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In de praktijk van het openbaar bestuur doet zich het verschijnsel voor, dat overheden 
onderling overeenkomsten sluiten met betrekking tot bepaalde objecten van overheids-
zorg. Hierbij worden afspraken gemaakt over handelingen ter uitvoering van een over-
heidstaak door een van beide partijen tegen een bepaalde tegenprestatie van de andere 
partij. Op een aantal gebieden van overheidszorg wordt veel gebruik gemaakt van 
overeenkomsten. Daarbij valt te denken aan volkshuisvesting (toewijzing woning-
bouwcontingenten), verkeer (wegenaanleg), justitie (politietoewijzingen) en de opvang 
van asielzoekers. Het kan hier gaan om overeenkomsten waarbij enerzijds het Rijk en 
anderzijds een decentrale overheid - dan wel daartoe behorende bestuursorganen -
partij zijn. Daarnaast komen talloze overeenkomsten voor tussen decentrale overheden 
onderling. Deze overeenkomsten vinden, op een enkele uitzondering na, geen basis in 
een wettelijke regeling. Overeenkomsten tussen overheden vormen een in juridisch 
opzicht vooralsnog onduidelijk verschijnsel. Gezien de onduidelijke juridische status 
en de grote schaal waarop deze overeenkomsten worden gesloten, is het wenselijk de 
juridische aspecten in kaart te brengen. 
In dit onderzoek wordt de term overheidsovereenkomst gebruikt ter aanduiding van de 
bovenbedoelde overeenkomsten. Aan deze term ligt een werkomschrijving ten grond-
slag. Deze werkomschrijving bestaat uit drie onderdelen: de overeenkomst, de subjec-
ten en het object. In de onderstaande paragrafen wordt het onderzoeksterrein nader af-
gebakend aan de hand van deze drie onderdelen. De werkomschrijving luidt: 
overeenkomsten tussen overheden, met betrekking tot handelingen ter uitvoering van een over-
heidstaak, die slechts door de overheid kunnen worden gesloten. 
De werkomschrijving bakent een zeer gevarieerde verzameling overeenkomsten af. 
Een belangrijk verschil binnen deze verzameling betreft de verschillende vormen, 
waarin overheidsovereenkomsten worden aangetroffen. Overheidsovereenkomsten 
kunnen zijn: onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomsten, gemeenschappelijke 
regelingen of vermogensrechtelijke overeenkomsten. Dit onderscheid wordt gemaakt 
op grond van zowel materiële als formele criteria. In beginsel wordt onderscheid 
gemaakt naar de inhoud van overheidsovereenkomsten. Onbenoemde 
publiekrechtelijke overeenkomsten, bijvoorbeeld betreffende de uitoefening van een 
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publiekrechtelijke bevoegdheid, zijn gericht op een publiekrechtelijk rechtsgevolg. 
Vermogensrechtelijke overeenkomsten zijn gericht op een vermogensrechtelijk 
rechtsgevolg. Gemeenschappelijke regelingen nemen een andere positie in, omdat een 
inhoudelijk criterium hier geen uitkomst biedt. Zij worden niet als aparte categorie 
onderscheiden op basis van de aard van het rechtsgevolg waarop zij zijn gericht, maar 
op basis van het formele criterium dat gemeenschappelijke regelingen als 
overeenkomsten tussen overheden zijn geregeld in een publiekrechtelijke wet, te weten 
de Wet gemeenschappelijke regelingen (Wgr). Gemeenschappelijke regelingen kunnen 
zowel op publiek- als op privaatrechtelijk rechtsgevolg gericht zijn. 
De werkomschrijving gaat uit van overeenkomsten die slechts door de overheid kun-
nen worden gesloten. Deze exclusiviteit kan haar oorzaak vinden in de soort overeen-
komst, zoals bij gemeenschappelijke regelingen, of in de inhoud van de overeenkomst, 
zoals bij afspraken over de uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid of af-
spraken met betrekking tot een bepaald object van overheidszorg waarvoor een speci-
fieke wettelijke grondslag aanwezig is. Het gemeenschappelijk kenmerk is gelegen in 
het feit dat sprake is van overeenkomsten, welke slechts door overheden aangegaan 
kunnen worden en tussen overheden onderling gesloten worden. Het gaat met andere 
woorden om typische overeenkomsten tussen overheden. Het vermoeden, dat hierbij 
rechtens bijzonderheden bestaan, rechtvaardigt een specifiek onderzoek. De werkom-
schrijving biedt een werkbaar uitgangspunt voor de beantwoording van de vraagstel-
ling. De vraagstelling van dit onderzoek betreft de materiële en formele rechtsregels die 
overheidsovereenkomsten beheersen en de wenselijkheid van een wettelijke regeling 
van dergelijke overeenkomsten. 
1.2 Terminologie en afbakening 
De omschrijving van de overheidsovereenkomst bestaat, zoals gezegd, uit drie onder-
delen: de overeenkomst, de subjecten en het object. Aan de hand van deze drie onder-
delen wordt de omschrijving uitgewerkt en het onderzoeksterrein nader afgebakend. 
1.2.1 Overeenkomsten 
De overeenkomst is een algemene rechtsfiguur. Ze komt op allerlei rechtsgebieden 
voor. De overeenkomst in het algemeen wordt door Hartkamp als volgt omschreven: 
'een overeenkomst is een rechtshandeling, tot stand gekomen - zulks met inachtneming van 
eventuele wettelijke vormvoorschriften - door de overeenstemmende en onderling afhankelijke 
wilsverklaringen van twee of meer partijen, gericht op het teweegbrengen van rechtsgevolg ten 
behoeve van een der partijen en ten laste van de andere partij, of ten behoeve en ten laste van 
beide (alle) partijen over en weer'. ' 
I Asser-Hartkamp II (negende druk), Zwolle 1993, nr. 8. 
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De overeenkomst onderscheidt zich van andere meerzijdige rechtshandelingen door 
drie kenmerken.2 Ten eerste moet er sprake zijn van twee (of meer) zelfstandige 
rechtssubjecten. Ten tweede moeten de wilsverklaringen onderling afhankelijk zijn, op 
een wijze die bondig is omschreven in Asser-Hartkamp II3: 'De ene partij stemt toe 
omdat of indien ook de andere toestemt.' In de derde plaats geldt de eis dat het be-
oogde rechtsgevolg primair de onderlinge verhouding van partijen betreft. 
De zogenaamde bestuursakkoorden4 kunnen niet als overeenkomsten worden aange-
merkt. Hiervoor kunnen twee argumenten worden aangevoerd. Hennekens stelt, dat 
de gerichtheid op rechtsgevolg ontbreekt.5 Ruiter verdedigt, dat sprake is van een 
eenzijdige rechtshandeling, waarin de regering zich ten opzichte van een klasse van 
lagere overheden verbindt om bij bestuur en regelgeving bepaalde beginselen en 
uitgangspunten aan te houden.6 In beide gevallen zijn bestuursakkoorden niet aan te 
merken als overeenkomsten en vallen derhalve buiten dit onderzoek. 
Het begrip overeenkomst omvat vele soorten overeenkomsten, welke op uiteenlopende 
wijzen van elkaar kunnen worden onderscheiden.7 Overheidsovereenkomsten worden 
aangetroffen in drie soorten, te weten vermogensrechtelijke overeenkomsten, gemeen-
schappelijke regelingen en onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomsten.8 
Hieronder worden de genoemde soorten besproken. 
Een vermogensrechtelijke overeenkomst is een overeenkomst als geregeld in het BW. 
Het BW geeft de meest uitgebreide regeling voor obligatoire overeenkomsten als be-
doeld in artikel 6:213 BW, waarbij een of meer partijen jegens een of meer andere een 
verbintenis als bedoeld in Boek 6 BW aangaan. Deze regeling is op grond van artikel 
6:216 BW van overeenkomstige toepassing op andere meerzijdige vermogensrechte-
lijke rechtshandelingen, zoals libératoire overeenkomsten. De precieze begrenzing van 
het begrip 'vermogensrechtelijke rechtsbetrekking' is problematisch.9 Het wordt met 
name gebruikt ter onderscheiding van familierechtelijke rechtsbetrekkingen.10 Artikel 
2 Zie G.J. Wiarda, Overeenkomsten met overheidslichamen, Zwolle 1939, p. 14/15. 
3 Asser-Hartkamp II (negende druk), Zwolle 1993, nr. 12. 
4 Bedoeld zijn de bestuursakkoorden, zoals deze zijn gesloten tussen het Rijk en de VNG en het 
Rijk en het IPO. 
5 H.Ph.J.A.M. Hennekens, 'Accorderen of niet', in: Bestuur 1989, p.294-297. 
6 D.W.P. Ruiter, 'Om de verbindendheid van bestuursakkoorden', in: NTB 1987/1988, p. 73-78. 
7 Zie bijvoorbeeld: Asser-Hartkamp II (negende druk), Zwolle 1993, nr. 15. 
8 De term Onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomst' is ontleend aan de Leidse oratie van 
Willem Konijnenbelt, Convenanten met de gemeente; fluiten in het schemerduister, Utrecht 
1992. 
9 Hartkamp constateert dat het nog niemand gelukt is het begrip verbintenis - m.a.w. een vermo-
gensrechtelijke rechtsbetrekking - in een scherp omlijnde definitie vast te leggen; Asser-
Hartkamp I (negende druk), Zwolle 1992. nr. 10. 
10 Vgl. Asser-Mijnssen-De Haan (dertiende druk), Zwolle 1992, nr. 1 
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3:6 BW geeft een omschrijving van een vermogensrecht.11 'Vermogen' kan worden 
omschreven als het geheel van (meestal) in geld waardeerbare rechten en plichten die 
op een gegeven ogenblik aan een persoon toekomen.12 Ofschoon het moeilijk is in ab-
stracto de grenzen van het begrip vermogensrechtelijke rechtsbetrekking aan te geven, 
is de rechtsbetrekking die voortvloeit uit een overeenkomst met betrekking tot de uitoe-
fening van een publiekrechtelijke bevoegdheid - een bevoegdhedenovereenkomst13 -
mijns inziens in ieder geval niet als zodanig aan te merken. Om deze reden kan een be-
voegdhedenovereenkomst niet als vermogensrechtelijke overeenkomst worden aange-
merkt.14 Dit neemt niet weg dat een vordering gebaseerd op een bevoegdhedenover-
eenkomst door de burgerlijke rechter ontvankelijk wordt verklaard.15 
Van een onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomst is sprake, indien een overeen-
komst van publiekrechtelijke aard16 een niet-vermogensrechtelijk (publiekrechtelijk) 
rechtsgevolg in het leven beoogt te roepen en een publiekrechtelijke regeling betref-
fende die overeenkomst ontbreekt. Hierbij kan worden gedacht aan een overeenkomst 
over de uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid of de wijziging van het op 
een bepaalde voorziening toepasselijke rechtsregime.17 Anders dan de vermogensrech-
telijke overeenkomst (geregeld in het BW) en de gemeenschappelijke regeling 
(geregeld in de Wgr) is een onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomst een buiten-
wettelijke overeenkomst. 
Gemeenschappelijke regelingen zijn geregeld in de Wet gemeenschappelijke regelin-
gen.18 Anders dan vermogensrechtelijke overeenkomsten en onbenoemde publiekrech-
telijke overeenkomsten worden gemeenschappelijke regelingen niet naar hun inhoud 
als aparte soort onderscheiden. Naar de inhoud kunnen gemeenschappelijke regelingen 
zowel publiek- als privaatrechtelijk van aard zijn. Een gemeenschappelijke regeling kan 
namelijk zowel op een publiekrechtelijk rechtsgevolg zijn gericht, bijvoorbeeld de 
overdracht van een publiekrechtelijke bevoegdheid, als op een privaatrechtelijk rechts-
11 Art. 3:6 luidt: Rechten die, hetzij afzonderlijk hetzij tezamen met een ander recht, overdraagbaar 
zijn, of er toe strekken de rechthebbende stoffelijk voordeel te verschaffen, ofwel verkregen zijn 
in ruil voor verstrekt of in het vooruitzicht gesteld stoffelijk voordeel, zijn vermogensrechten. 
12 Asser-Mijnssen-De Haan (dertiende druk), Zwolle 1992, nr. 2 
13 Zie: N.S.J. Koeman, Handelingen NJV 1980, deel I, eerste stuk, Zwolle 1980, p. 10. 
14 Kobussen meent dat 'niet alle afspraken buiten de Wgr kunnen worden gekwalificeerd als over-
eenkomsten naar burgerlijk recht, omdat niet de rechtspersoon de overeenkomst sluit maar orga-
nen binnen het lichamen.' Deze redenering komt in feite op hetzelfde neer: bestuursorganen 
sluiten overeenkomsten over niet-vermogensrechtelijke zaken. Het subject van de overeenkomst 
is dus gerelateerd aan het object i.v.m. de bevoegdheidsvraag; M.H. Kobussen, Beschikkings-
vervangende overeenkomsten en overeenkomsten tussen overheden als bijzondere (bestuurs)-
overeenkomsten?, in: WPNR 1992, 6074, p. 994. 
15 Zie voor een recent voorbeeld van deze jurisprudentie: HR 5 februari 1993, r.o. 4.2., AB 1993, 
239, m.nt. FHvdB. De HR motiveert zijn beslissing terzake niet. Zie hst 6. 
16 Dit ter onderscheiding van bijvoorbeeld familierechtelijke overeenkomsten. 
17 Zie art. 5 Welzijnswet en de bespreking daarvan in paragraaf 3 van dit hoofdstuk. 
18 Wet van 20 december 1984, Stb. 1984,667. Zie paragraaf 3 van dit hoofdstuk. 
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gevolg, namelijk het creëren van een verbintenis.19 Opgemerkt wordt, dat (lang) niet 
alle gemeenschappelijke regelingen als overheidsovereenkomst zijn aan te merken.20 
Een ander punt dat bespreking behoeft, betreft het gebruik van de aanduidingen 
'publiekrechtelijke overeenkomst' en 'privaatrechtelijke overeenkomst'. 
In de literatuur en de jurisprudentie wordt met deze aanduidingen niet altijd hetzelfde 
bedoeld. Overeenkomsten worden in de jurisprudentie om verschillende redenen als 
publiek- of privaatrechtelijk aangemerkt, zoals uit de volgende voorbeelden blijkt. In 
zijn arrest van 4 april 1985 overweegt het hof te Amsterdam, 'dat het hier om een zgn. 
publiekrechtelijke overeenkomst - te weten een gemeenschappelijke regeling - gaat.'21 
De Hoge Raad neemt in zijn arrest van 10 april 198722 de zienswijze van het hof over 
waar hij zegt dat de gemeenschappelijke regeling in casu terecht is gekarakteriseerd als 
een publiekrechtelijke overeenkomst. De regeling van deze overeenkomst in een pu-
bliekrechtelijke wet is hier kennelijk bepalend voor de kwalificatie en niet de aard van 
het beoogde rechtsgevolg. De gemeenschappelijke regeling riep in dit geval namelijk 
onder meer een verbintenis als bedoeld in Boek 6 BW in het leven. Het vermogens-
rechtelijke aspect van de betrokken gemeenschappelijke regeling betrof de exploitatie 
van de gasvoorziening in de gemeente.23 
Het hof te 's-Hertogenbosch spreekt in zijn arrest van 27 februari 1989 van een 'naar 
het uiterlijk privaatrechtelijke overeenkomst' inzake 'de uitoefening van een publiek-
rechtelijke taak of een bestuurlijke bevoegdheid'.24 Ook in dit arrest lijkt de vorm be-
slissend voor de kwalificatie. 
In zijn arrest van 5 februari 1993 duidt de Hoge Raad een overeenkomst tussen de mi-
nister van WVC enerzijds en de gemeenten Amsterdam, Rotterdam, 's-Gravenhage en 
Utrecht anderzijds - met betrekking tot onder meer de toekenning van taken, bevoegd-
heden en middelen in de vorm van één doeluitkering aan de gemeenten - aan als een 
publiekrechtelijke overeenkomst, terwijl geen sprake is van een overeenkomst welke in 
een publiekrechtelijke wet is geregeld. De publiekrechtelijke aard van de inhoud van en 
de partijen bij deze overeenkomst zijn mijns inziens de reden van de kwalificatie van 
deze overeenkomst als publiekrechtelijk. Geconcludeerd kan worden dat de jurispru-
dentie van de burgerlijke rechter op dit punt niet eenduidig is. 
19 Zie bijvoorbeeld HR 10 april 1987 (GCN/Nieuwegein I), AB 1987,336 en HR 23 juni 1989 
(GCN/Nieuwegein II), AB 1989, 551. 
20 Een gemeenschappelijke regeling, waarbij een openbaar lichaam in het leven wordt geroepen is, 
kan niet zonder meer als overeenkomst worden aangemerkt. Zie: H.Ph.J.A.M. Hennekens, De 
publiekrechtelijke overeenkomst op de juridische korrel, in: Bestuursrecht aan de horizon, 
Zwolle 1994, p. 57. 
21 Hof Amsterdam 4 april 1985, AB 1985,431. 
22 HR 10 april 1987 (GCN/Nieuwegein I), AB 1987, 336. 
23 Zie: Rb Utrecht 16 maart 1983 (GCN/Nieuwegein), AB 1985,430. 
24 Hof s'-Hertogenbosch 27 februari 1989, NJ 1989, 809. 
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De jurisprudentie van de Arob-rechter was ten aanzien van de kwalificatie van over-
eenkomsten duidelijk. Een bevoegdhedenovereenkomst die niet in het publiekrecht is 
geregeld, is een rechtshandeling naar burgerlijk recht.25 
De Centrale Raad van Beroep stelt in zijn uitspraak van 24 december 1990, dat het 
publiekrechtelijk karakter van het ambtenarenrecht meebrengt, dat een directe verdis-
contering van een bevoegdhedenovereenkomst niet mogelijk is.26 Uit deze overweging 
kan worden opgemaakt dat de Raad een bevoegdhedenovereenkomst als een privaat-
rechtelijke overeenkomst ziet, gelet op het expliciete beroep op het publiekrechtelijk ka-
rakter van het ambtenarenrecht.27 
Geconcludeerd kan worden dat de jurisprudentie niet op één lijn zit ten aanzien van de 
kwalificatie van overeenkomsten als publiek- of privaatrechtelijk. 
Ook ín de literatuur zit men op dit punt niet op dezelfde golflengte. Men verschilt bij-
voorbeeld van mening of een bevoegdhedenovereenkomst als een publiek- of een pri-
vaatrechtelijke overeenkomst gekwalificeerd moet worden.28 Het ontbreken van een 
éénduidige terminologie vereist voorzichtigheid bij de interpretatie van een dergelijke 
kwalificatie in zowel de jurisprudentie als de literatuur. 
Het is noodzakelijk op dit punt een consequente terminologie te hanteren. In dit proef-
schrift zal van een publiekrechtelijke overeenkomst worden gesproken, als een over-
eenkomst is gericht op een publiekrechtelijk (niet-vermogensrechtelijk) rechtsgevolg of 
als deze als bijzondere overeenkomst in een publiekrechtelijke wet is geregeld, bij-
voorbeeld in de Wet gemeenschappelijke regelingen. Er wordt dus zowel een materieel 
als een formeel criterium gebruikt. De reden hiervoor is gelegen in het feit, dat in beide 
gevallen sprake is van een bijzondere situatie, die gerelateerd is aan de bijzondere posi-
tie die de overheid in de samenleving inneemt. De kwalificatie 'publiekrechtelijk' strekt 
er primair toe de aandacht te vestigen op het specifieke karakter van deze overeenkom-
sten. Opgemerkt wordt, dat van een principiële tegenstelling tussen publiek- en 
privaatrechtelijke overeenkomsten geen sprake is. 
25 Zie bijv.: ARRS 3 januan 1979, AB 1980,614. 
26 CRvB 24 december 1990, AB 1991,438 m.nt Hennekens. 
27 Dit weerhield de CRvB er overigens met van veel gewicht aan de overeenkomst toe te kennen 
door de inhoud van die overeenkomst te betrekken bij de beantwoording van de vraag of bij de 
uitoefening van de betrokken publiekrechtelijke bevoegdheden de a.b.b.b. in acht genomen zijn; 
7ie de noot van Hennekens onder de uitspraak. 
28 Een voorkeur voor de kwalificatie 'publiekrechtelijk' hebben bijvoorbeeld Scheltema en 
Konijnenbell: M. Scheltema, Een bijzondere positie voor de overheid in het overeenkomsten-
recht?, in: WPNR 1992, nr. 6074, p. 959/960, W. Komjnenbelt, Convenanten met de ge-
meente, Utrecht 1992, p. 19 Hartkamp twijfelt: Asser-Hartkamp II (negende druk), Zwolle 
1993, nr. 15 Een voorkeur voor de kwalificatie 'privaatrechtelijk' wordt aangetroffen bij 
Bloembergen en Ackermans-Wijn: A R. Bloembergen, Convenanten op bestuurlijk terrein, in: 
Bouwrecht 1974, p. 191; J.C.E. Ackermans-Wijn, Contracten met de overheid, Deventer 1989. 
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1.2.2 De subjecten van een overheidsovereenkomst 
Een overheidsovereenkomst wordt gesloten tussen overheden. De term overheid wordt 
in deze studie gebruikt ter aanduiding van zowel de staatsorganisatie als geheel29 als de 
daarbinnen te onderscheiden verschijningsvormen, zoals openbare lichamen en be-
stuursorganen. 
Dit onderzoek beperkt zich tot overeenkomsten tussen (bestuursorganen van) enkele 
openbare lichamen, welke kunnen worden gerekend tot de overheid 'in klassieke zin': 
Rijk, provincies, gemeenten en waterschappen. Deze afbakening heeft twee voordelen. 
In de eerste plaats staat niet ter discussie dat het hier overheden betreft. In de tweede 
plaats speelt in de praktijk de overeenkomst met name een rol in de verhoudingen tus-
sen de genoemde openbare lichamen. 
Het onderzoeksterrein is hiermee nog niet volledig bepaald. Teneinde de afbakening te 
completeren, worden twee categorieën overeenkomsten uitgesloten, waarbij in het 
midden wordt gelaten of overeenkomsten in deze verhoudingen mogelijk zijn. 
Overeenkomsten gesloten tussen bestuursorganen welke behoren tot hetzelfde open-
baar lichaam, vallen buiten het onderzoeksterrein. De verhoudingen binnen een open-
baar lichaam zijn geregeld door de wetgever op een zodanige wijze dat er sprake is van 
verhoudingen van geheel eigen aard. Derhalve wordt deze categorie buiten de vraag-
stelling gehouden. Ook bevoegdhedenovereenkomsten waarbij ambtenaren met een ei-
gen bevoegdheid partij zijn30, vallen buiten deze vraagstelling, vanwege de hiërarchi-
sche verhouding die tussen bestuursorgaan en ambtenaar bestaat. 
De terminologie betreffende de subjecten behoeft een nadere aanduiding. De overheid 
kent verschillende verschijningsvormen, waarbij een onderscheid gemaakt kan worden 
naar publiekrecht en privaatrecht. Uitgaande van de dogmatiek terzake, wordt hier de 
volgende terminologie gehanteerd. De begrippen 'bestuursorgaan' (of 'ambt') en 
'openbaar lichaam' duiden de publiekrechtelijke verschijningsvormen van de overheid 
aan. Het gaat hier om tamelijk gangbare begrippen, hoewel in literatuur en wetgeving 
geen sprake is van een eenduidig gebruik van begrippen als 'openbaar lichaam', 
'bestuursorgaan', 'ambt' en dergelijke.31 
Het begrip openbaar lichaam wordt gehanteerd in wetgeving en literatuur. In de wet-
geving wordt het nergens gedefinieerd. In de literatuur zijn verschillende omschrijvin-
gen te vinden. Goorden constateert dat door de verschillende wijzen van invulling van 
het begrip openbaar lichaam het moeilijk is hierover een eensluidend standpunt te for-
29 Duk verstaat onder 'overheid' het geheel van 'degenen die, in een functie binnen het complex 
van organisaties dat de totale staatsorganisatie vormt, gezag uitoefenen'; W.Duk, Inleiding tot 
het bestuursrecht, Alphen aan den Rijn 1988, p. 105. 
30 BIJV de belastinginspecteur krachtens art. 11 AWR . 
31 Zie hierover: С P.J. Goorden, Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, Zwolle 1990, p.52. 
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muleren.32 Voor dit onderzoek is van belang dat in ieder geval het Rijk, de provincies, 
gemeenten en waterschappen onder het begrip openbaar lichaam vallen. 
Onder het begrip 'bestuursorgaan' wordt in artikel 1:1 Awb verstaan een orgaan van 
een rechtspersoon die krachtens publiekrecht is ingesteld of een ander persoon of col-
lege, met enig openbaar gezag bekleed. Dit openbaar gezag wordt gevonden in een 
publiekrechtelijke bevoegdheid. Het begrip 'bestuursorgaan' zal in het navolgende in 
deze betekenis worden gehanteerd. Gelet op de beperking van het onderzoek tot het 
Rijk, de provincie, de gemeente en het waterschap, zal het steeds gaan om een be-
stuursorgaan als bedoeld in artikel 1:1, eerste lid sub a, Awb. Een bestuursorgaan is 
ook aan te duiden als 'ambt', zij het dat het laatstgenoemde begrip ruimer is. Er vallen 
bijvoorbeeld ook wetgevende ambten onder. Een ambt is een functie - binnen de 
staatsorganisatie als geheel - waaraan bevoegdheden zijn verbonden. Een ambt is met 
andere woorden drager van rechten en plichten naar publiekrecht. De staat kan worden 
opgevat als een ambtenorganisatie.33 Een ambt kan behoren tot een openbaar lichaam 
of kan een zogenaamd zelfstandig bestuursorgaan zijn. Een zelfstandig bestuursorgaan 
is een ambt met een eigen publiekrechtelijke bevoegdheid, waarbij geen sprake is van 
hiërarchische ondergeschiktheid van de ambtsdrager aan een ambt behorend tot een 
overheidsverband. Deze laatste vorm valt buiten het onderzoeksterrein. 
In het civielrecht zijn (rechts)personen rechtssubject.34 De in artikel 2:1, eerste lid, 
BW genoemde openbare lichamen - te weten de Staat, de provincies, de gemeenten, de 
waterschappen, alsmede alle lichamen waaraan krachtens de Grondwet verordenende 
bevoegdheid is verleend - bezitten rechtspersoonlijkheid naar burgerlijk recht. Artikel 
2:5 BW geeft de betekenis hiervan aan: 'Een rechtspersoon staat wat het vermogens-
recht betreft, met een natuurlijk persoon gelijk, tenzij uit de wet het tegendeel voort-
vloeit.' De term rechtspersoon zal alleen worden gebruikt ter aanduiding van rechtsper-
soonlijkheid naar burgerlijk recht.35 Er kan worden gesproken van publiekrechtelijke 
en privaatrechtelijke rechtspersonen. Het onderscheid ziet dan op de aard van het li-
chaam waaraan de rechtspersoonlijkheid is toegekend. Uitgangspunt daarbij is, dat een 
rechtspersoon waarvan de organisatie en inrichting door publiekrecht worden beheerst 
een publiekrechtelijke rechtspersoon is. Worden organisatie en inrichting beheerst door 
regels van privaatrecht, dan is sprake van een privaatrechtelijke rechtspersoon.36 
32 C.P.J. Goorden, a.w., p. 27 e.v. 
33 Deze zienswijze is ontleend aan: J.H.A. Logemann, Over de theorie van een stellig staatsrecht, 
Leiden 1947. 
34 Tussen ambt en rechtspersoon bestaat een juridisch verband in die zin, dat de vermogensrechte-
lijke consequenties van handelingen van een ambt aan de rechtspersoon worden toegerekend. 
35 Asser-Van der Grinten II (zevende druk), Zwolle 1991, nr. 172: 'Rechtspersoonlijkheid is, zeker 
van origine, een privaatrechtelijk begrip.' 
36 Asser-Van der Grinten II (zevende druk), Zwolle 1991, nr. 172. 
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1.2.3 Het object van een overheidsovereenkomst 
Het object van een overheidsovereenkomst is een handeling ter uitvoering van een 
overheidstaak. 
Een handeling kan zijn een publiekrechtelijke rechtshandeling, een privaatrechtelijke 
rechtshandeling of een feitelijke handeling. Het onderzoeksterrein wordt beperkt tot 
overeenkomsten met betrekking tot bestuur. Bestuur kan negatief worden omschreven 
als de overheidsactiviteit met uitzondering van wetgeving en - relevant voor het 
centrale niveau - rechtspraak.37 Daargelaten of een ambt met betrekking tot zijn 
wetgevende of rechterlijke bevoegdheid een overeenkomst kan sluiten, zou dit een 
dermate specifieke vraagstelling betreffen dat deze buiten die van dit proefschrift is 
gelaten. Hier gaat het dus om bestuur, waarbij moet worden gedacht aan meer concrete 
of projectgerichte overeenkomsten.38 Anders gezegd: samenwerkingsovereenkomsten 
vallen buiten het onderzoeksterrein. Onder een samenwerkingsovereenkomst wordt in 
dit verband dan verstaan een op duurzame samenwerking gerichte overeenkomst met 
een organisatorische inslag, die betrekking heeft op een onbekend aantal gevallen.39 
Een aantal wettelijk geregelde overeenkomsten tussen overheden valt om die reden niet 
binnen het onderzoeksterrein, bijvoorbeeld het waterakkoord en de meeste vormen van 
de gemeenschappelijke regeling. In de Wet op de waterhuishouding40 is in hoofdstuk 
III Beheersinstrumenten een afdeling opgenomen, welke een wettelijke regeling biedt 
van het waterakkoord. Het waterakkoord kan worden omschreven als een 
overeenkomst tussen overheden betreffende kwantiteits- of kwaliteitsbeheer van de 
waterhuishouding. Het waterakkoord is een typische samenwerkingsovereenkomst. 
Gemeenschappelijke regelingen zijn veeal gericht op duurzame samenwerking, waarbij 
bovendien het overeenkomstkarakter twijfelachtig is.41 Voor de bespreking van de 
mogelijkheden die de Wet gemeenschappelijke regelingen42 biedt, wordt hier 
uitgegaan van het eerste hoofdstuk 'Regelingen tussen gemeenten'.43 De Wet 
gemeenschappelijke regelingen biedt in artikel 8 drie vormen van de 
gemeenschappelijke regeling. Ten eerste kan samenwerking plaats vinden door een 
openbaar lichaam in te stellen (artikel 8, eerste lid). Deze vorm wordt veelvuldig 
gebruikt en is met name bedoeld voor gevallen waarin het wenselijk is dat de nieuwe 
instelling zelfstandig deelneemt aan het maatschappelijk verkeer. Ten tweede kan een 
37 De trias politica deelt de werkzaamheden van de centrale overheid in drie functies in: wetgeving, 
bestuur en rechtspraak. Op decentraal niveau vindt wetgeving en bestuur plaats. 
38 Zie: De Haan/Dmpsteen/Fernhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, deel 2, Deventer 
1986, p. 96. Daar wordt gesproken over 'meer inhoudelijke beleidsafspraken ad hoc'. 
39 Zie: De Haan/Drupsteen/Femhout, a.w., p. 96. Daar wordt gesproken over 'permanente, meer 
organisatorisch gerichte, samenwerkingsovereenkomsten'. 
40 Wet van 14 juni 1989, Stb. 1989, 285. 
41 Zie H.Ph.J.A.M. Hennekens, De publiekrechtelijke overeenkomst op de juridische korrel, in: 
Bestuursrecht aan de horizon, Zwolle 1994, p. 57. 
42 Wet van 20 december 1984, Stb. 1984, 667. 
43 Samenwerking tussen gemeenten door middel van gemeenschappelijke regelingen komt in de 
praktijk het meeste voor. 
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gemeenschappelijk orgaan worden ingesteld (artikel 8, tweede lid). Ten derde kan een 
zogenaamde centrum-gemeente worden aangewezen, waarvan een of meer organen 
dan wel ambtenaren de betrokken bevoegdheden uitoefenen van de deelnemende 
gemeenten (artikel 8, derde lid). Het betreft al dan niet geïnstitutionaliseerde vormen 
van samenwerking, welke derhalve buiten de hier onderscheiden groep 
overheidsovereenkomsten vallen. Naast de in artikel 8 genoemde vormen bestaat nog 
een vierde mogelijkheid, te weten de lichte gemeenschappelijke regeling, welke 
mogelijkheid impliciet in de Wgr besloten ligt. Deze vorm gaat doorgaans niet gepaard 
met een taak- of bevoegdheidsoverdracht. Dit neemt niet weg dat een dergelijke 
gemeenschappelijke regeling een pure samenwerkingsovereenkomst als hierboven 
omschreven zou kunnen zijn. Bepaalde lichte gemeenschappelijke regelingen kunnen 
echter onder de definitie van de overheidsovereenkomst vallen. Behalve de wettelijk 
geregelde samenwerkingsovereen-komsten tussen overheden vallen ook sa-
menwerkingsovereenkomsten die niet op een specifieke publiekrechtelijke regeling zijn 
gebaseerd buiten het onderzoeksterrein. Hierbij moet worden gedacht aan overeen-
komsten met betrekking tot feitelijke samenwerking. Een voorbeeld hiervan is een sa-
menwerkingsovereenkomst gesloten tussen de besturen van een aantal Zeeuwse ge-
meenten met betrekking tot ongevallen op de Oosterschelde. In deze overeenkomst zijn 
afspraken opgenomen over feitelijke handelingen, zoals melding, alarmering en het 
verlenen van daadwerkelijke bijstand, die betrekking hebben op een onbekend aantal 
gevallen. 
Dit onderzoek omvat evenmin beleidsafspraken waarbij slechts een gezamenlijk be-
leidsdoel wordt afgesproken. Er is immers geen sprake van afspraken betreffende con-
crete (rechts)handelingen, maar het gaat om het gezamenlijk uitspreken dan wel afspre-
ken van beleidsintenties. 
De omstandigheid, dat een overeenkomst wordt gesloten ter uitvoering van een over-
heidstaak, houdt een bijzonderheid in, die de betrokken overeenkomst niet louter ver-
mogensrechtelijk van aard doet zijn. Een materieel criterium om te bepalen wanneer 
sprake is van een overheidstaak, is moeilijk te geven. Er zijn weliswaar taken aanwijs-
baar, die om historische redenen tot het pakket overheidstaken zijn te rekenen, maar de 
geschiedenis wijst uit dat het takenpakket aan verandering onderhevig is. In dit onder-
zoek wordt gekozen voor een meer formele benadering, waarbij onder een over-
heidstaak wordt verstaan een taak die bij of krachtens een wet in materiële zin als zo-
danig is aangemerkt of aangewezen of een taak die voortvloeit uit een meer of minder 
gesystematiseerd proces van beleidsvoering door de overheid (bestaande uit beleids-
voorbereiding, -vaststelling en - uitvoering) op een bepaald zorggebied.44 
De toewijzing of erkenning van een taak geschiedt niet altijd op een doorzichtige ma-
nier. Het is geen rechtsstatelijke eis - anders dan bij bevoegdheden het geval is - dat 
44 Het tweede criterium is ontleend aan: J. de Jong, Gemeentelijke gronduilgtfte, Deventer 1984, 
ρ 48 
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een taak bij of krachtens de wet moet zijn toegekend Dit is niet verwonderlijk een taak 
geeft alleen aan met welke werkzaamheid de overheid is belast, een bevoegdheid ver­
schaft de mogelijkheid daartoe rechtshandelingen te verrichten Pas als de overheid op 
grond van een speciale publiekrechtelijke bevoegdheid45 kan optreden, gaan de begin­
selen van de rechtsstaat eisen stellen, uitmondend in het legaliteitsbeginsel Taken 
worden dan ook veelal impliciet toebedeeld bij de toekenning van een publiekrechte­
lijke bevoegdheid ^6 Daarnaast kan uit een bepaalde wijze van beleidsvoering worden 
afgeleid, dat de overheid een bepaalde taak aan zich heeft getrokken, waarbij met name 
aan vormen van subsidiering moet worden gedacht 
De omstandigheid dat een overeenkomst wordt gesloten ter realisering van vastgesteld 
beleid, dat wil zeggen ter uitvoering van een overheidstaak, is rechtens relevant Dit 
blijkt bijvoorbeeld uit het arrest van de Hoge Raad van 12 januari 1990 4 7 De Hoge 
Raad verwijst daann - voor zijn oordeel dat het betrokken krediet niet overdraagbaar is 
- naar de 'publiekrechtelijke achtergrond' van het krediet, welke wordt gevormd door 
de omstandigheid dat het krediet strekte ter uitvoering van het werkgelegenheidsbe­
leid 4 8 
1.3 Verschijningsvormen 
In dit onderzoek wordt een aantal praktijkvoorbeelden gebruikt ter verduidelijking van 
de problematiek Deze zijn - al dan niet verkort - in de bijlage opgenomen Om hier al 
een indruk te geven waarover zoal overeenkomsten worden gesloten, worden in deze 
paragraaf alle in de bijlage opgenomen voorbeelden besproken De overige voorbeel­
den betreffen zowel overheidsovereenkomsten met als zonder een wettelijke 
grondslag, waarbij ook de betrokken wettelijke regelingen aan de orde zullen komen 
Verder wordt aandacht besteed aan enkele rechtsfiguren waarvan twijfelachtig is of 
sprake is van overheidsovereenkomsten 
13 1 Overheidsovereenkomsten met wettelijke grondslag 
Begonnen wordt met de bespreking van enkele overheidsovereenkomsten die een wet­
telijke grondslag hebben Van een wettelijke grondslag is sprake in twee te onderschei­
den gevallen In het eerste geval is sprake van een wettelijke regeling van een bepaalde 
soort overeenkomst naar de vorm, zoals in de Wet gemeenschappelijke regelingen In 
het tweede geval regelt een wet niets met betrekking tot een overeenkomst als rechtsfi­
guur (dat wil zeggen niet naar de vorm), maar geeft ze aan dat met betrekking tot een 
43 D w z een bevoegdheid die niet aan een ieder toekomt, maar specifiek aan de overheid is toege 
kend 
46 De memorie van toelichting bij de eerste tranche van de Awb spreekt over wetgeving waaruit 
taakpakketten afleidbaar zijn, TK 1988 1989, 21221, nr 3, ρ 34 
47 HR 12 januari 1990 (Staat/Appels), AB 1991, 430, m nt F J van Ommeren 
48 Vgl ΜΗ Kobussen, De vnjheid van de overheid, Zwolle 1991, ρ 60 
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bepaald onderwerp overeenkomsten gesloten kunnen worden, zoals in de 
Welzijnswet De overeenkomsten als bedoeld in de artikelen 5 en 13 van de 
Welzijnswet en de gemeenschappelijke regeling 'zonder meer' zullen hieronder 
worden besproken 
13 11 De bepalingen in de Welzijnswet 
In de Welzijnswet49 zijn twee artikelen opgenomen, die een wettelijke grondslag geven 
aan een overheidsovereenkomst Artikel 5 luidt als volgt 
1 Op verzoek van hel bestuur van een provincie onderscheidenlijk gemeente kan Onze minister 
met dat bestuur overeenkomen dat de beleidsvorming en de uitvoering en bekostiging van bij 
algemene maatregel van bestuur aan te wijzen voorzieningen als bedoeld in artikel 2, derde lid, 
of voorzieningen op andere dan de in artikel 2, eerste lid bedoelde deelterreinen van het terrein 
van het maatschappelijk en sociaal culturele welzijn behoren tot de bemoeiing van die provincie 
onderscheidenlijk gemeente op grond van deze wet In dat geval is ш die provincie, onderschei­
denlijk gemeente op deze voorzieningen het bepaalde bij of krachtens deze wet van toepassing 
2 In een overeenkomst als bedoeld in het eerste lid worden in ieder geval bepaald 
a de periode waarvoor zij is aangegaan en de wijze waarop ZIJ kan worden opgezegd, 
b de voorwaarden waaraan ten aanzien van de voorzieningen moet worden voldaan 
с de wijze waarop per voorziening jaarlijks wordt vastgesteld welk bedrag aan de provincie on­
derscheidenlijk gemeente ter beschikking wordt gesteld 
3 Onze minister verstrekt, voor zover de begrotingswet in de benodigde middelen voorziet, jaar­
lijks aan de provincies en gemeenten waarmee een overeenkomst is gesloten, een uitkering die 
gelijk is aan de som van de overeenkomstig het tweede lid, onder c, vastgestelde bedragen Tot 
het in artikel 42 bedoelde tijdstip wordt de in de artikelen 18,38,39 en 40 bedoelde uitkering 
jaarlijks verhoogd met de in de vonge zin bedoelde bedragen Ook na dat tijdstip is de in de eer­
ste zin bedoelde uitkering bestemd voor de bestrijding van de kosten van de op grond van deze 
wet tot de bemoeung van de provincie, onderscheidenlijk gemeente behorende voorzieningen 
4 Bij algemene maatregel van bestuur kunnen nadere regels worden gesteld omtrent de inhoud 
van de overeenkomst 
5 Een krachtens dit artikel vastgestelde algemene maatregel van bestuur wordt aan beide kamers 
der Staten Generaal overgelegd De maatregel kan nadat 30 dagen na de overlegging zijn verstre­
ken, in werking treden, tenzij binnen die termijn door een der kamers de wens te kennen wordt 
gegeven dat het in de maatregel geregelde onderwerp bij wet wordt geregeld Alsdan wordt een 
daartoe strekkend voorstel van wet zo spoedig mogelijk ingediend ' 
Het artikel - bij amendement in het wetsvoorstel opgenomen50 - biedt de mogelijkheid 
om door het sluiten van een overeenkomst per provincie of gemeente bepaalde voor-
49 Wet van 14 februari 1987, Stb 1987,73 
50 TK 1986-1987, 18957, nr 42 
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zieningen onder het regiem van de Welzijnswet te brengen.51 Partijen zijn enerzijds de 
minister van WVC en anderzijds het bestuur van een provincie of gemeente. De laatste 
volzin van het eerste lid van artikel 5 geeft duidelijk aan welk (publiekrechtelijk) 
rechtsgevolg aan het sluiten van de overeenkomst is verbonden: op de betrokken 
voorzieningen zijn de regels van de Welzijnswet van toepassing in plaats van de regu­
liere regels voor deze voorziening, die uiteraard voor de overige provincies en gemeen­
ten blijven gelden.52 De uitkeringen ten behoeve van de betrokken voorzieningen ma­
ken vervolgens deel uit van de brede doeluitkering ingevolge de Welzijnswet en mogen 
worden besteed aan het totale voorzieningenpakket waarvoor deze doeluitkering is be­
stemd. 
De mogelijkheid die artikel 5 Welzijnswet biedt, is bedoeld voor incidentele gevallen. 
Indien uitbreiding van de reikwijdte van de wet voor het gehele land wordt beoogd, 
staat daarvoor de weg open van artikel 4 Welzijnswet (AMvB).53 
Zoals gezegd brengt de overeenkomst een verandering van rechtsregime met zich mee 
voor de betrokken voorziening(en). Derden kunnen daarmee worden geconfronteerd. 
Er zal dan ook rekening gehouden moeten worden met de gevolgen van de overeen­
komst voor derden.54 Dit door de minister geuite besef heeft niet geleid tot procedurele 
waarborgen voor derden. 
Artikel 13 van de Welzijnswet luidt als volgt: 
'1. Bij algemene maatregel van bestuur worden regels gesteld ten aanzien van de bekostiging 
van op grond van deze wet tot de bemoeiing van het Rijk behorende voorzieningen In de maat­
regel kan het stellen van nadere regels ten aanzien van daarbij aangewezen onderwerpen aan 
Onze minister worden opgedragen. Uiterlijk een maand voordat de voordracht voor de algemene 
maatregel wordt gedaan, laat Onze minister het ontwerp daarvan plaatsen in de Nederlandse 
Staatscourant 
2 Onze minister kan met het bestuur van een provincie of gemeente overeenkomen dat voor­
zieningen die op grond van deze wet tot de bemoeiing van het Rijk behoren door de provincie 
onderscheidenlijk gemeente worden verzorgd en de van rijkswege voor de voorzieningen be­
schikbare middelen in verband daarmee aan de provincie onderscheidenlijk gemeente worden ver­
strekt 
3 In een overeenkomst als bedoeld in het tweede lid worden in ieder geval bepaald: 
a de periode waarvoor zij is aangegaan en de wijze waarop zij kan worden opgezegd; 
51 Hoewel dit in de tekst niet onverdeeld duidelijk is bepaald, ziet het eerste lid van art 5 op de 
totstandkoming van een overeenkomst over voorzienigen die tevoren bij AMvB zijn 
aangewezen De overeenkomst is niet gericht op de totstandkoming van de AMvB (zie EK 
1986-1987, 18957,71b, ρ 8) 
52 Zie· EK 1986-1987, 18957, 71b (MvA), ρ 21. 
53 Zie EK 1986-1987, 18957, 71b (MvA), ρ 8. 
54 Zie EK 1986-1987, 18957, 71b (MvA), ρ 8. 
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b. de voorwaarden waaraan de provincie onderscheidenlijk gemeente ten aanzien van de voorzie­
ningen moet voldoen; 
с de wijze van vaststelling van de hoogte en de uitbetaling van de voor de uitvoering van de 
overeenkomst bedoelde uitkering aan de provincie onderscheidenlijk gemeente.' 
Het tweede lid vormt de grondslag voor de overeenkomst, waarbij kan worden 
bepaald dat een provincie of gemeente zorg draagt voor een voorziening, die tot de 
verantwoordelijkheid van de minister behoort. Het gaat met andere woorden om de 
uitvoering van een taak, welke toebehoort aan de centrale overheid. (Het artikel is dan 
ook geplaatst in hoofdstuk 3 Het Rijk). Het artikel is in de wet opgenomen, omdat het 
overdragen van de bij de voorziening behorende financiële middelen leidt tot een spe-
cifieke uitkering waarvoor een wettelijke grondslag is vereist.55 De mogelijkheden die 
artikel 13 biedt zijn bedoeld voor incidentele gevallen. Indien het gewenst is een be-
paalde taak of voorziening over het algemeen door een decentrale overheid te laten uit-
voeren, staat de weg van artikel 3 Welzijnswet open. 
Een overeenkomst als bedoeld in artikel 5 is een publiekrechtelijke overeenkomst, 
want gericht op publiekrechtelijk rechtsgevolg. De in artikel 13 bedoelde overeenkomst 
is naar mijn mening aan te merken als een vermogensrechtelijke overeenkomst, omdat 
deze alleen het verrichten van feitelijke handelingen tegen een financiële tegenprestatie 
betreft. In dat verband is de aanduiding van partijen in de wettekst correct in artikel 5, 
maar niet juist in artikel 13. Een overeenkomst als bedoeld in artikel 13 heeft wel dui-
delijk publiekrechtelijke kenmerken. Het gegeven dat de financiële prestatie een speci-
fieke uitkering is, vormt mede een argument om te stellen dat een overeenkomst als be-
doeld in artikel 13 Welzijnswet een overwegend publiekrechtelijk karakter draagt. 
Hieronder zal een tweetal voorbeelden worden besproken van overeenkomsten op 
grond van artikel 13 Welzijnswet, welke zijn opgenomen in de bijlage (voorbeeld 1 en 
2). Het eerste voorbeeld betreft een overeenkomst tussen het Rijk en een gemeente be-
treffende de opvang van asielzoekers. Opmerkelijk is dat de overeenkomst het Rijk en 
de gemeente als partijen aanduidt, terwijl de wettekst spreekt over een overeenkomst 
tussen de minister en het gemeentebestuur. De inhoud van deze overeenkomst komt in 
hoofdlijnen hierop neer, dat de gemeente een bepaald aantal opvangplaatsen voor asiel-
zoekers beschikbaar zal stellen, terwijl het Rijk een daarmee corresponderende beta-
lingsverplichting op zich neemt. De gemeente verplicht zich tot het verrichten van fei-
telijke handelingen ter uitvoering van een taak die op grond van de Welzijnswet tot de 
55 Zie. EK 1986-1987, 18957, 71b, p.26/27. De eis van een wettelijke grondslag voor een speci-
fieke uitkering vloeit voort uit art. 132, zesde lid, Grw en is in de organieke wetgeving neerge-
legd in art. 182 Gemeentewet (art. 237b gem.w. oud) voor wat betreft de gemeenten en in art. 
185 Provinciewet (art. 144b Provinciewet oud) voor wat betreft de provincies 
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bemoeiing van het Rijk behoort56, waartegenover financiële verplichtingen van het 
Rijk staan. In de overeenkomst wordt bepaald dat een aantal artikelen van de Regeling 
opvang asielzoekers (ROA) tussen partijen van toepassing is.57 De ROA is een alge-
mene regeling, waarin de minister van WVC onder meer de voorwaarden heeft neerge-
legd waaronder op grond van artikel 13, tweede lid. Welzijnswet met gemeenten over-
eenkomsten omtrent het verzorgen van de opvang van asielzoekers kunnen worden 
gesloten. De artikelen van de ROA kunnen worden aangeduid als algemene voorwaar-
den in de zin van artikel 6:231 BW.58 Dit is in beginsel niet problematisch, omdat een 
overeenkomst als bedoeld in artikel 13 Welzijnswet is te duiden als een vermogens-
rechtelijke overeenkomst, zoals hierboven is aangegeven. Het tweede voorbeeld betreft 
een overeenkomst tussen enerzijds de minister en anderzijds de gemeentebesturen van 
de vier grote gemeenten. Hier is de aanduiding van partijen in de aanhef van de over-
eenkomst in overeenstemming met de wettekst. De minister verplicht zich de verzor-
ging van opvangvoorzieningen door de gemeenten te bekostigen. De overeenkomst 
spreekt slechts over de bekostiging van de voorzieningen. Dat de voorzieningen wor-
den verzorgd door de gemeenten komt slechts impliciet tot uiting. Daaraan moet wor-
den toegevoegd dat de gemeentebesturen deze taak feitelijk reeds behartigden, maar dat 
in verband met de nieuwe Welzijnswet, die bepaalt dat de opvangvoorzieningen tot de 
bemoeiing van het Rijk behoren, de situatie in rechte nog aan de feitelijk bestaande si-
tuatie moest worden aangepast. 
1.3.1.2 Lichte gemeenschappelijke regelingen 
In een lichte gemeenschappelijke regeling kunnen partijen afspraken vastleggen. Indien 
deze afspraken een handeling ter uitvoering van een overheidstaak betreffen, kan een 
dergelijke gemeenschappelijke regeling als een overheidsovereenkomst worden aan-
gemerkt. Voor de bespreking van de lichte gemeenschappelijke regeling (of: gemeen-
schappelijke regeling 'zonder meer'59), wordt uitgegaan van het eerste hoofdstuk van 
de Wet gemeenschappelijke regelingen: 'Regelingen tussen gemeenten'. De Wgr biedt 
impliciet de mogelijkheid een lichte gemeenschappelijke regeling te treffen.60 Deze 
56 Zie artikel 3 Welzijnswet en punt 1.30 van de Bijlage, behorende bij de Welzijnswet, inzake de 
taakverdeling tussen de overheden. 
57 De hier van toepassing zijnde ROA is gepubliceerd in: Stcrt. 1987,75. 
58 De ROA is in ieder geval geen vorm van wetgeving, omdat de minister niet beschikt over een 
wetgevende bevoegdheid krachtens welke de ROA vastgesteld zou kunnen worden De ROA is 
evenmin een beleidsregel omdat er geen sprake is van een bestuursbevoegdheid waarvoor alge-
mene regels worden gegeven 
59 Deze term is ontleend aan H Ph J.A M Hennekens e.a. (red.). Praktijkboek gemeenschappe-
lijke regelingen (losbladig), VUGA, ρ IIB-4. 
60 Dal deze mogelijkheid bestaat kan worden afgeleid uit de tekst van art. 8, welke spreekt over 
'kan'. Zie: H.Ph.J.A M Hennekens e.a. (red ), Praktijkboek gemeenschappelijke regelingen 
(losbladig), VUGA, p. III art 8-3. Bovendien zijn in de parlementaire geschiedenis aanwijzin­
gen te vinden, bijvoorbeeld in de memorie van toelichting: 'Het eerste en het tweede lid (van het 
huidige art 8, RK) sluiten niet de mogelijkheid uit dat in het geheel geen orgaan wordt inge­
steld Die mogelijkheid is bruikbaar in het geval dat twee (of meer) gemeenten gezamenlijk een 
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vorm is aan minder regels onderworpen dan een gemeenschappelijke regeling waarin 
gebruik wordt gemaakt van de mogelijkheden die artikel 8 Wgr biedt. Een lichte ge­
meenschappelijke regeling is niet onderworpen aan de goedkeuring als bedoeld in arti­
kel 36 Wgr en wordt niet beperkt door eisen betreffende het territoir waarbinnen rege­
lingen gesloten kunnen worden.61 De eisen die wel gelden zijn de volgende. Indien het 
college van b. en w. of de burgemeester aan een gemeenschappelijke regeling wil deel­
nemen is een verklaring van geen bezwaar van de raad vereist (artikel 1, tweede lid, 
Wgr). Indien een gemeenschappelijke regeling voor onbepaalde tijd is aangegaan, 
moeten bepalingen worden opgenomen omtrent wijziging, opheffing, toetreding en 
uittreding (artikel 9 Wgr). De regeling vermeldt het belang of de belangen ter beharti­
ging waarvan zij is getroffen of gewijzigd (artikel 10, eerste lid, Wgr). Verder gelden 
eisen ten aanzien van bekendmaking en de opneming in de registers (artikel 26 resp. 
27 Wgr). Indien het Rijk deelneemt, is instemming van de ministerraad vereist of ge­
schiedt deelneming krachtens wet in formele zin (artikel 94 en 97 Wgr). Deelname van 
het Rijk aan een gemeenschappelijke regeling betekent dus dat een zware procedure 
gevolgd moet worden. De geschillenregelingen van de Wgr zijn eveneens van toepas­
sing.62 
In de bijlage is een voorbeeld opgenomen van een lichte gemeenschappelijke regeling 
(voorbeeld 3). Het betreft een gemeenschappelijke regeling tussen het provinciaal be­
stuur van Zuid-Holland en het gemeentebestuur van Rotterdam. De regeling heeft tot 
doel de bestuurlijke positie van de gemeente Rotterdam te versterken door overdracht 
van de uitoefening van provinciale bevoegdheden, terugtreden van de provincie en af­
stemming van het provinciale beleid op dat van de gemeente Rotterdam (artikel2). Een 
eerder gesloten Raamovereenkomst63 wordt geacht onderdeel van deze regeling uit te 
maken (artikel 3). Deze regeling is gedeeltelijk een gemeenschappelijke regeling 
'zonder meer' en gedeeltelijk een gemeenschappelijke regeling waarbij bevoegdheden 
worden overgedragen. Laatstbedoeld onderdeel betreft de overdracht van de uitoefe­
ning van een aantal bevoegdheden op grond van artikel 52 jo. artikel 8, derde lid, 
Wgr. Daarnaast zijn onder meer afspraken gemaakt met betrekking tot de uitoefening 
van bevoegdheden door provinciale ambten jegens de gemeente. Deze afspraken zijn 
neergelegd in artikel 6 jo. bijlage В van de regeling. Een voorbeeld hiervan is de 
belang willen behartigen, dat geen 'zelfstandige' bestuurlijke voorziening vereist. Deze gevallen 
behoeven, ingevolge het bepaalde in artikel 30 ( het huidige art. 36, RK) geen goedkeuring van 
gedeputeerde staten.', TK 10980-1981, 16538, nr. 3, p. 34. Uit de verwijzing naar art. 36 en 
het vervolg van de tekst van de memorie volgt dat hier wordt gedoeld op een 
gemeenschappelijke regeling 'zonder meer' en niet op de centrum-gemeente uit het derde lid. 
Ook in de nota naar aanleiding van het eindverslag wordt de gemeenschappelijke regeling 
'zonder meer' genoemd; TK 1983-1984, 16538, nr. 13, p. 29. 
61 H Ph.J.A.M. Hennekens e.a. (red.), a.w., p. III 8-4. 
62 H Ph.J.A.M. Hennekens e.a. (red.), a.w., p. III 8-4. 
63 Partijen bij deze raamovereenkomst zijn: het gemeentebestuur van 's-Gravenhage, het gemeente­
bestuur van Rotterdam, het provinciaal bestuur van Zuid-Holland en het bestuur van het - in­
middels opgeheven - openbaar lichaam Rijnmond. 
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volgende bepaling: 'Bij de inhoudelijke beoordeling van vastgestelde 
bestemmingsplannen van het gemeentebestuur beperkt het provinciaal bestuur zich tot 
een marginale toetsing. Deze marginale toetsing houdt in, dat gedeputeerde staten 
alleen nagaan, of er in het voorgelegde bestemmingsplan sprake is van strijdigheid met 
de in het streekplan opgenomen structuurbepalende elementen c.q. de uitwerking 
daarvan in het structuurplan (...)•' In deze bepaling wordt in abstracto een 
terughoudend gebruik van de bedoelde toezichtsbevoegdheid afgesproken. Dezelfde 
afspraak was in hoofdlijnen reeds opgenomen in de Raamovereenkomst.64 
1.3.1.3 De 'hogere kosten'- regeling in de Wet op de Ruimtelijke Ordening 
In de voorafgaande subparagrafen zijn enige overheidsovereenkomsten met een wette­
lijke grondslag besproken. In deze subparagraaf wordt aandacht besteed aan een wet­
telijke regeling die impliciet de mogelijkheid erkent van een overheidsovereenkomst, 
maar daarvoor geen wettelijke grondslag, zoals hierboven omschreven, biedt. Het be­
treft de zogenaamde 'hogere kosten'- regeling in de Wet op de Ruimtelijke Ordening 
(WRO). 
In de WRO wordt in de artikelen 31a tot en met 31c een regeling gegeven van de mo­
gelijkheid van publiekrechtelijk verhaal van de zogenaamde hogere kosten. Onder 
'hogere kosten' moeten de kosten worden verstaan, die voortvloeien uit bepalingen in 
het bestemmingsplan, welke bepalingen zijn opgenomen ten behoeve van belangen, 
uitsluitend of mede behartigd door andere openbare lichamen dan de gemeente. 
Uitgangspunt van de regeling is dat de gemeente en het betrokken openbaar lichaam 
moeten proberen overeenstemming te bereiken over deze hogere kosten tijdens het 
overleg op grond van artikel 10 Bro.65 Dit is op te maken uit de tekst van artikel 31a, 
vierde lid en artikel 31c, tweede lid. De artikelen verwijzen met andere woorden naar 
een overheidsovereenkomst, zoals hierboven is omschreven. Indien geen overeen­
stemming tot stand komt, kan de gemeenteraad de Kroon verzoeken aan de betrokken 
openbare lichamen de verplichting op te leggen de hogere kosten te dragen. 
De impliciete erkenning van de mogelijkheid van een dergelijke overeenkomst is naar 
mijn mening niet voldoende om te kunnen spreken van een overheidsovereenkomst 
met wettelijke grondslag. Een dergelijke overeenkomst is een vermogensrechtelijke 
overeenkomst, welke van publiekrechtelijke aard is. 
64 Artikel 2 1.3.2 sub f van de Raamovereenkomst· 'Zolang toezicht van de provincie (...) op be­
sluiten van de grote steden met betrekking tot de ruimtelijke ordening is voorgeschreven, zal dit 
toezicht worden verminderd tot een marginale toetsing aan de Wet en het Besluit op de ruimte­
lijke ordening en tot de regionale aspecten die immers bij de provincie blijven (.. )' 
65 TK 1982-1983, 14889, nr 17 (Tweede nota van wijziging), ρ 14. 
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13 14 Mandaatverlenmg bij overeenkomst9 
Hier komt de vraag aan de orde of een bevoegdheid bij overeenkomst kan worden ge-
mandateerd aan met-ondergeschikten Deze vraag komt op naar aanleiding van het 
wetsontwerp Algemene wet bestuursrecht Derde tranche 66 Het Voorontwerp bevat 
geen aanknopingspunten voor het stellen van dezelfde vraag ten aanzien van delegatie 
Er is derhalve geen grond daarop m te gaan 
Artikel IA 1 1 4 uit het wetsontwerp luidt 'Indien de gemandateerde niet werkzaam 
is onder de verantwoordelijkheid van de mandaatgever, behoeft de mandaatverlening 
de instemming van de gemandateerde en m het voorkomende geval van degene onder 
wiens verantwoordelijkheid hij werkt ' De memorie van toelichting merkt met betrek-
king tot de vereiste instemming van de gemandateerde op, dat deze aanvaarding tot ge-
volg heeft, dat 'in plaats van een eenzijdige rechtshandeling', er dan sprake is van een 
afspraak' De toelichting vervolgt 'Deze aanvaarding heeft tot gevolg dat tussen man-
daatgever en gemandateerde de rechtsverhouding ontstaat, zonder welke de mandaat-
gever de verantwoordelijkheid voor de uitoefening van de gemandateerde bevoegdheid 
niet zou kunnen dragen '67 Dit kan volgens Konijnenbelt worden verstaan als een 
'meer of minder verscholen' overeenkomst68 Is deze conclusie juist9 Voorop moet 
worden gesteld, dat het hier dan om een zeer uitzonderlijke figuur zou gaan 
Normaliter betreffen bevoegdhedenovereenkomsten afspraken over de uitoefening van 
een publiekrechtelijke bevoegdheid, waarbij de uitoefening van die bevoegdheid wordt 
gezien als een uitvoeringshandeling van de overeenkomst Bij een overeenkomst zoals 
Konijnenbelt hier voor ogen heeft, is daarvan geen sprake, maar treedt de overeen-
komst in de plaats van het besluit waarbij mandaat wordt verleend Dit is een in het 
Nederlandse recht onbekende figuur 69 Het is mijns inziens twijfelachtig of artikel 
IA 1 1 4 inderdaad beoogt de figuur van mandaatverlening bij publiekrechtelijke 
overeenkomst te creëren De tekst van het artikel spreekt niet expliciet van een over-
eenkomst maar van een 'afspraak' Opgemerkt wordt, dat artikel 4 2 3 8 van het 
wetsontwerp, betreffende subsidieovereenkomsten, wel het begrip overeenkomst ge-
bruikt Waarom zou dat bij mandaat dan niet zijn gebeurd9 In het advies van de Raad 
van State wordt met ingegaan op de betekenis van het begrip 'afspraak', maar wordt 
het begrip wel demonstratief tussen aanhalingstekens geplaatst om de onduidelijke be-
tekenis ervan te benadrukken 70 Het zou vreemd zijn als voor mandaatverlening een 
van het normale stramien afwijkende rechtsfiguur - een publiekrechtelijke overeen-
66 TK 1993-1994, 23700 nr 1 3 
67 TK 1993 1994, 23700, nr 3, ρ 172 
68 W Konijnenbelt, De laatste loodjes, in J L Boxum e a (red ), Aantrekkelijke gedachten, 
Deventer 1993, en Van Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken van administratief recht (achtste 
druk), Utrecht 1993, ρ 294 
69 Deze figuur werd in het Voorontwerp Derde tranche Algemene wet bestuursrecht (Den Haag 
1991, art 4 2 3 8) geïntroduceerd in de sfeer van de subsidieverlening In het wetsontwerp is 
deze figuur echter komen te vervallen (TK 1993 1994, 23700, nr 1 3) Zie 3 2 1 
70 TK 1993 1994 23700, Α, ρ 8 
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komst in plaats van een besluit - wordt geïntroduceerd op een zo impliciete wijze De 
tekst van de toelichting noopt niet tot de conclusie dat mandaatverlening aan niet-on-
dergeschikten bij overeenkomst dient te geschieden Waar deze spreekt over het ont-
staan van een 'afspraak' en een 'rechtsverhouding, zonder welke de mandaatgever de 
verantwoordelijkheid voor de uitoefening van de gemandateerde bevoegdheid met zou 
kunnen dragen' kan ook worden gedacht aan een gewone bevoegdhedenovereen-
komst In die optiek leidt de vereiste aanvaarding van de beoogde mandataris tot een 
bevoegdhedenovereenkomst, waarbij wordt overeengekomen dat het mandaat zal wor-
den verleend en waardoor aan het vereiste van instemming is voldaan De verlening 
van het mandaat vindt vervolgens plaats door een eenzijdig besluit van de mandans 
Deze constructie komt overeen met de gangbare visie op overeenkomsten met betrek-
king tot de uitoefening van publiekrechtelijke bevoegdheden Mijn conclusie is, dat het 
wetsontwerp niet beoogt een 'min of meer verscholen' overeenkomst in het leven te 
roepen Er is derhalve geen sprake van mandaatverlening bij overheidsovereenkomst 
Wel kan sprake zijn van een overheidsovereenkomst met betrekking tot de uitoefening 
van de bevoegdheid tot mandaatverlening 
13 2 Overheidsovereenkomsten zonder wettelijke grondslag 
13 2 1 Inleiding 
Hierboven zijn enkele overheidsovereenkomsten met een wettelijke grondslag bespro-
ken Veel overheidsovereenkomsten hebben echter geen wettelijke grondslag De fei-
telijke benamingen van deze overeenkomsten lopen sterk uiteen 71 Veel voorkomende 
benamingen zijn bestuursovereenkomst, overeenkomst of convenant Een duidelijke 
relatie tussen de benaming en de inhoud van de afspraak ontbreekt Naar de motieven 
van partijen om hun afspraak een bepaalde benaming te geven, kan hier slechts worden 
geraden 
Hier zullen enkele voorbeelden van overheidsovereenkomsten zonder wettelijke 
grondslag worden besproken Een aantal van deze voorbeelden heeft - mede - betrek-
king op inmiddels gewijzigde wetgeving Dit is onvermijdelijk vanwege de grote hoe-
veelheid recente wetswijzigingen en doet overigens aan de illustratieve waarde van die 
voorbeelden niet af 
13 2 2 Voorbeelden 
In een opmerkelijke overeenkomst tussen twee gemeenten werd ruimte voor sportvel-
den geruild voor een woningbouwcontingent (voorbeeld 4) Beide partijen gebruikten 
de overeenkomst ter realisering van een eigen doel, waarbij geen andere relatie bestond 
71 Vgl W Konijnenbelt, Convenante!) met de gemeente, Utrecht 1992, ρ 9 
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tussen beide onderwerpen dan die van ruilobjecten. Dit is opmerkelijk, omdat het con­
tingent stnkt genomen niet zou worden overgedragen voor een doel gelegen op het ter­
rein van de volkshuisvesting.72 De overeenkomst betreft enerzijds bevoegdheden en 
taken op grond van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (voor wat betreft de aanleg van 
het sportveld) en anderzijds de mogelijkheid een woningbouwcontingent over te dra­
gen, welke in casu voortvloeide uit het Meerjarenplan woningbouw (MPW).73 De 
overeenkomst zal voor wat betreft de aanleg van het sportveld worden uitgevoerd door 
een reeks (rechts)handelingen op grond van de WRO: de vaststelling van een bestem­
mingsplan en de verlening van de benodigde vergunningen. Als tegenprestatie zal 
overdracht van het afgesproken woningbouwcontingent plaatsvinden. Deze overdracht 
kon slechts met medewerking van g.s. gerealiseerd worden. G.s. brachten namelijk 
jaarlijks een advies uit aan de bewindsman, op grond waarvan de gemeentelijke con­
tingenten (namens de bewindsman) door de Hoofdingenieur-Directeur van de 
Volkshuisvesting (HID) werden vastgesteld.74 Dit verdelingsadvies van g.s. was in 
principe bindend. Dat wil zeggen dat de bewindsman gehouden was dit advies over te 
nemen, mits het niet strijdig is met de vastgestelde rijksprioriteiten (bodemcontingen­
ten) en de grens van de budgettaire ruimte.75 De overdracht impliceert een afwijking 
van het provinciale programma76, welk programma jaarlijks voor een periode van vier 
jaar werd vastgesteld. De cijfers daarvan waren niet definitief. Toekenning van ge­
meentelijke contingenten geschiedde per jaar (door de HID). De overeenkomst kon 
eerst in werking treden nadat schriftelijke instemming van g.s. is verkregen, met name 
terzake van de overdracht van het contingent.77 
Een overeenkomst tussen het Rijk en een gemeente betreft de aanleg van een deel van 
een Rijksweg (voorbeeld 5). De gemeente verplicht zich een bestemmingsplan vast te 
stellen (een bevoegdheid van de gemeenteraad: artikel 10 WRO) en aan het Rijk de be­
nodigde vergunningen en ontheffingen te verlenen. Verder verplicht de gemeente zich 
72 Zie 3 2.3. 
73 Meerjarenplan woningbouw 1985-1989, TK 1984-1985, 18615, nr. 2. 
74 Deze bevoegdheid van g s is een quasi-bevoegdheid, die is gebaseerd op een buitenwettelijk 
plan, namelijk het Meerjarenplan woningbouw 1985-1989, (TK 1984-1985,18615, nr. 2). 
75 Meerjarenplan woningbouw 1985-1989, TK 1984-1985, 18615, nr 2, ρ 90. 
76 Het programma is basis voor de vaststelling van het provinciaal contingent door de bewinds­
man. Het provinciaal contingent is vervolgens de basis voor de toekenning van de gemeente­
lijke contingenten De procedure is beschreven in het Meerjarenprogramma Woningbouw 1985-
1989, TK 1984-1985, 18615, nr. 2 Bijlage bij hoofdstuk 9. 
Inmiddels is er een wettelijke regeling voor de planningsprocedure in de nieuwe Woningwet 
(Wet van 29 augustus 1991, Stb 439) Art 64, tweede lid sub b verplicht de minister tot de 
vaststelling van een programma voor o a. te bouwen woningen in het eerstkomende begrotings­
jaar waarvoor ten laste van de rijksbegroting geldelijke steun ter beschikking zal worden 
gesteld Art. 64, tweede lid sub с verplicht de minister tot vaststelling van een voorlopig 
programma voor o a te bouwen woningen voor ten minste de drie jaren volgend op het 
bovenbedoelde begrotingsjaar. Art 67 bepaalt dat de verdeling van beide programma's 
plaatsvindt door de minister bij of krachtens algmene maatregel van bestuur gegeven 
voorschriften. 
77 Art 10 van de overeenkomst Een concept-verklaring van g.s. is bij de overeenkomst gevoegd. 
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de te vervallen weggedeelten aan het openbaar verkeer te onttrekken (een bevoegdheid 
van de gemeenteraad; artikel 9 Wegenwet). De overeenkomst bevat afspraken over ei-
gendom, beheer en onderhoud van de betrokken weggedeelten. 
Voorbeeld 6 is een overeenkomst over geld, welke is gesloten tussen de minister van 
WVC en de colleges van g.s. van de vier noordelijke provincies. Doel is het geven van 
een bepaalde vorm aan een geldstroom van het Rijk naar de provincie ten behoeve van 
de subsidiëring van een aantal welzijnsinstellingen. De overeenkomst legt de structu-
rele ISP(Intergraal Structuurplan Noorden)-verplichtingen op het gebied van WVC je-
gens de vier noordelijke provincies vast. De minister geeft het doel van de overeen-
komst aan in een brief aan de Tweede Kamer: 
'In de eerste plaats wordt in de overeenkomst gespecificeerd welke ISP/PLN-verphchtingen op 
dit moment ten laste komen van de begroting en wordt vastgelegd dat over de aanwending jaar-
lijks overleg plaatsvindt met de provincies 
In de tweede plaats wordt een aantal nog bestaande ISP/PLN-subsidies overgeheveld naar de pro-
vincies en de overige specifieke ISP/PNL-uitkenngen structureel ondergebracht bij een daarvoor 
in aanmerking komende wettelijke regeling. 
Met dit laatste wordt dan thans voldaan aan de eis van de Provinciewet en de Gemeentewet, na-
melijk dat een structurele specifieke uitkering een wettelijke grondslag dient te hebben 
De overeenkomst maakt het tenslotte ook mogelijk dat m de uitvoering ervan, de gedetailleerde 
bemoeienis van mijn ministerie, met de exacte aanwending van de ISP/PNL-gelden, wordt ver-
minderd '78 
Uitvoering van de overeenkomst moet plaatsvinden door het doorsluizen van de gelden 
via de provincies naar de instellingen. Deze overeenkomst is ook van belang buiten de 
overheidsorganisatie, omdat deze direct de subsidieverlening van de provincie aan de 
betrokken welzijnsinstellingen betreft (het gaat om een specifieke - dat wil zeggen: 
doelgebonden - uitkering). 
De uitvoering van de overeenkomst bleek niet vlekkeloos te verlopen. Bezuinigingen 
leidden ertoe dat de betreffende post uit de Rijksbegroting werd geschrapt. De wel-
zijnsinstellingen die hierdoor uiteindelijk getroffen zouden worden, plaatsten een 
openbare oproep aan de Tweede Kamer om het tij te keren.79 Uiteindelijk werd tussen 
partijen een akkoord bereikt, waarin een afkoopsom het einde van de overeenkomst 
bewerkstelligde.80 
78 Brief van de minister van WVC, TK 1988-1989, 20800 hfdst. XVI, nr. 172. 
79 Zie de Volkskrant van maandag 16 december 1991 
80 Zie v.wb het akkoord betreffende de afkoopsom: EK 1991-1992, 22300 XVI, nr 162b 
(memorie van antwoord) 
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Voorbeeld 7 is een overeenkomst tussen de minister van WVC en een gemeentebestuur 
betreffende de vestiging van een asielzoekerscentrum.81 Het college van b. en w. zal 
een onderzoek verrichten naar de uitvoerbaarheid van een wijziging van het bestem-
mingsplan in verband met de uitbreiding van het centrum (artikel 9 Bro 1985). De mi-
nister van Binnenlandse Zaken draagt zorg voor uitbreiding van de korpssterkte van de 
gemeentepolitie voor de duur van de aanwezigheid van het asielzoekerscentrum. 
Voorbeeld 8 is een erfpachtovereenkomst tussen de gemeente Bergen en de provincie 
Noord-Holland.82 In de overeenkomst wordt een complex bos- en duinterrein in erf-
pacht uitgegeven, waarbij het beheer - dat wil zeggen: de publiekrechtelijke zorgplicht -
over het gebied aan de erfpachtster wordt overgedragen.83 
Het Rijk heeft in het kader van de zogenaamde sociale vernieuwing convenanten geslo-
ten met een groot aantal gemeenten. In de bijlage is als voorbeeld 9 de tekst opgeno-
men van het modelconvenant dat is gebruikt bij de startgemeenten. In het convenant 
worden gezamenlijke beleidsdoelstellingen geformuleerd, gericht op 'het verbeteren 
van de positie van mensen die een maatschappelijke achterstand hebben opgelopen of 
dreigen op te lopen.' Het convenant bevat voor het overige inspanningsverplichtingen 
en financiële bepalingen. 
1.4 Vraagstelling en plan van behandeling 
Overheidsovereenkomsten zijn overeenkomsten tussen overheden, met betrekking tot 
handelingen ter uitvoering van een overheidstaak, die slechts door de overheid 
gesloten kunnen worden. Hieronder zijn begrepen bevoegdhedenovereenkomsten, 
overeenkomsten met een specifieke wettelijke grondslag (Wgr, Welzijnswet) en 
overeenkomsten tussen overheden met betrekking tot handelingen die in feitelijke zin 
slechts door overheden kunnen worden verricht, zoals overeenkomsten over hogere 
kosten als bedoeld in de WRO en overeenkomsten met betrekking tot de overdracht 
van eigendom, beheer en onderhoud van publiek domein. Er is met andere woorden 
sprake van een pluriforme groep overeenkomsten, die alle een typisch 
overheidskarakter dragen. 
81 Inmiddels wordt gestreefd naar de uitvoering van de opvang van asielzoekers in een zelfstandige 
organisatie Overeenkomsten in deze vorm zullen dan in de toekomst niet meer voorkomen, zo-
als blijkt uit TK 1993-1994, 23540, nr 3 (Wet centraal orgaan opvang asielzoekers), p.3 : 'Het 
instrument van de bestuursovereenkomst, waann afspraken worden vastgelegd die gemaakt wor-
den tussen het Rijk en de gemeente over de faciliteiten die verschillende ministeries aan 
gemeenten beschikbaar stellen in het kader van de vestiging van een AZC, worden vervangen 
door een algemene faciliteitenregeling.' De zgn. ROA-overeenkomsten zullen blijven bestaan 
(p. 5). 
82 Vgl. Vz ARRS 9 maart 1992, Gst 1992, 6953,3 m nt. HH; Milieu & Recht 1993, p. 507. 
83 Overdracht, beheer en onderhoud van waterstaatswerken kan ook door middel van een beschik-
king; zie Vz ARRS 18 maart 1991, AB 1992,117 en Vz. ARRS 9 maart 1992. Gst. 1992, 
6953,3. 
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De vraagstelling bestaat uit twee deelvragen. De eerste vraag is welke materiële en for-
mele rechtsregels een overheidsovereenkomst en de positie van partijen en derden be-
heersen. In de tweede plaats wordt de vraag gesteld, of een wettelijke regeling van 
(onderwerpen betreffende) overheidsovereenkomsten gewenst is. Bij de beantwoor-
ding van deze vragen zal zoveel mogelijk aansluiting bij het geldende recht worden ge-
zocht. In de verschillende hoofdstukken is niet gestreefd naar een volledige behande-
ling van het geldende recht. Onderwerpen zijn besproken, indien dit mijns inziens no-
dig was omdat zich bijzonderheden (zouden kunnen) voordoen of naar aanleiding van 
jurisprudentie of literatuur. Zodoende komen slechts (mogelijke) bijzonderheden aan 
de orde en kan de omvang van de tekst binnen de perken blijven. 
De eerste vraag zal centraal staan in de hoofdstukken 3 tot en met 6, waarin achtereen-
volgens de rechtsgeldigheid, de uitvoeringsfase, de positie van derden, de geschillen-
beslechting tussen partijen en de rechtsbescherming van derden aan de orde komen. 
Voorafgaande aan deze hoofdstukken worden in hoofdstuk 2 enkele beschouwingen 
gewijd aan de wijze waarop het toepasselijke recht gevonden kan worden en welke 
richtlijnen daarbij in acht genomen moeten worden. 
De vraag naar de wenselijkheid van enigerlei vorm van een wettelijke regeling wordt in 
hoofdstuk 7 beantwoord, waarbij de beantwoording van deze vraag kan worden 
gezien als de slotconclusie van dit onderzoek. 
De eerste paragraaf van hoofdstuk 7 bevat een samenvatting van de andere hoofdstuk-




2.1 De bepaling van het toepasselijke recht 
2.1.1 Enige benaderingswijzen in de literatuur 
In deze paragraaf staat de vraag centraal op welke wijze bepaald kan worden, welke 
regels in een concreet geval van toepassing zijn. In de eerste subparagraaf worden de 
opvattingen van enkele auteurs besproken en in de tweede subparagraaf wordt de eigen 
benadering gepresenteerd. 
In de literatuur worden verschillende benaderingen gevolgd voor de beantwoording 
van de vraag naar het op een bepaalde soort overeenkomst toepasselijke materiële 
recht. De verschillen betreffen met name de kwalificatie van de betreffende overeen-
komsten en de wijze waarop het daarop toepasselijke materiële recht kan worden ge-
vonden. Hieronder zullen de opvattingen van enkele auteurs, die over overeenkomsten 
waarbij de overheid is betrokken hebben geschreven, worden besproken. 
Konijnenbelt heeft zijn Leidse oratie gewijd aan het convenant, dat in sommige geval-
len ook aangemerkt kan worden als een overheidsovereenkomst zoals in deze studie 
omschreven. Konijnenbelt omschrijft de convenantsfiguur als een afspraak tussen een 
overheidspartij en een of meer andere partijen, die voor de overheid van belang is in 
verband met het nastreven van beleidsdoelen en niet is neergelegd in de vorm van een 
vermogensrechtelijke overeenkomst of een gemeenschappelijke regeling.84 Hij kwali-
ficeert een overeenkomst over de uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid 
als een publiekrechtelijke overeenkomst. Een privaatrechtelijke overeenkomst is in zijn 
visie een overeenkomst met een vermogensrechtelijk object.85 Publiekrechtelijke over-
eenkomsten kunnen worden onderscheiden in gemeenschappelijke regelingen en onbe-
noemde publiekrechtelijke overeenkomsten.86 Het voordeel van deze benadering, is 
dat het begrip 'vermogensrechtelijke overeenkomst' niet wordt opgerekt om daar een 
soort overeenkomst onder te schuiven, waarvoor de regels van het BW in beginsel niet 
zijn bedoeld.87 Konijnenbelt laat in het midden welke regels van publiekrecht van toe-
84 Willem Konijnenbelt, Convenanten met de gemeente: fluiten in het schemerduister, Utrecht 
1992, p.9. 
85 Willem Konijnenbelt, a.w., p. 19. 
86 Willem Konijnenbelt, a.w., p. 17. 
87 Anders: R.J.J. van Acht en L.J.A. Damen (Effectieve toepassing van milieuconvenanten, 
Amsterdam 1991), die voorstellen het begrip'verbintenis' als bedoeld in boek 6 BW extensief te 
interpreteren door daaronder ook niet-vermogensrechtelijke verplichtingen te verstaan. 
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passing zijn op een publiekrechtelijke overeenkomst Wel stelt hij dat op een publiek­
rechtelijke overeenkomst regels van privaatrecht toepasselijk zijn via de schakelbepa­
lingen in Boek 3 BW en artikel 6 216 BW 8 8 Dit laatste artikel kan echter gelet op de 
gehanteerde definities niet toepasselijk zijn Artikel 6 216 BW heeft namelijk betrek­
king op 'andere vermogensrechtelijke rechtshandelingen', terwijl een pubhek-rechte-
hjke overeenkomst in de visie van Konijnenbelt nooit een vermogensrechtelijke rechts­
handeling is 
Scheltema89 stelt dat overeenkomsten over de uitoefening van een publiekrechtelijke 
bevoegdheid als publiekrechtelijke overeenkomst moeten worden gezien, omdat hun 
binding voortvloeit (althans het best kan worden verklaard) uit de a b b b De toepas­
sing van het privaatrechtelijk overeenkomstenrecht is daarmee niet uitgesloten, maar 
minder vanzelfsprekend Zijn benadering sluit aan op die van Konijnenbelt Beide au­
teurs kwalificeren een bevoegdhedenovereenkomst als een publiekrechtelijke overeen­
komst, omdat er sprake is van een met-vermogensrechtelijk object en de binding het 
best vanuit de a b b b verklaard kan worden Beide argumenten hangen samen 
Lubach neemt in zijn dissertatie voor de beantwoording van de vraag naar het op een 
beleidsovereenkomst90 toepasselijke materiele recht de aard van de rechtsverhouding 
als uitgangspunt en verwerpt het op de voorgrond stellen van een dogmatisch onder­
scheid tussen privaat- en publiekrechtelijke overeenkomst91 Hierbij gaat hij uit van de 
eenheid van het (publiek- en privaat) recht, waaraan algemene rechtsbeginselen ten 
grondslag liggen, welke moeten worden verbijzonderd tot in de praktijk toepasselijke 
rechtsregels De benadering van Lubach abstraheert sterk van het positieve recht, 
waarin het onderscheid tussen publiekrecht en privaatrecht gegeven is Bovendien 
wordt geen verschil gemaakt tussen overeenkomsten over publiekrechtelijke bevoegd­
heden en overeenkomsten van vermogensrechtelijke aard, terwijl dit verschil voor het 
toepasselijke materiele recht van belang is Hierin verschilt zijn benadering van die van 
Konijnenbelt en Scheltema, die kijken naar het object van de overeenkomst en het 
daarmee beoogde rechtsgevolg Een voordeel van de zienswijze van Lubach is, dat de 
bijzondere positie van de overheid als uitgangspunt wordt genomen, ongeacht of deze 
zich van het publiek- of het privaatrecht bedient Deze gedachte heeft aan invloed ge­
wonnen, zoals blijkt uit de toepassing van de a b b b op privaatrechtelijk overheidso­
ptreden 
Een sterk positiefrechtelijke benadering wordt gevolgd door Ackermans-Wijn in haar 
proefschrift over contracten met de overheid, dat wil zeggen overeenkomsten tussen 
88 Willem Konijnenbelt, a w , ρ 20 
89 M Scheltema, Een bijzondere positie voor de overheid in het overeenkomstenrecht'', in 
WPNR 1992, ρ 960 
90 Lubach verstaat onder een beleidsovereenkomst een overeenkomst die door de overheid wordt 
gehanteerd ter directe behartiging van haar specifieke overheidstaak, betreffende de hantering van 
haar privaatrechtelijke en/of publiekrechtelijke bevoegdheden, gesloten tussen overheid en parti­
culier en/of overheden onderling, D A Lubach, Beleidsovereenkomsten, Deventer 1982, ρ 14 
91 D A Lubach, a w , ρ 100 e ν 
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overheid en burger.92 Zij kwalificeert deze als privaatrechtelijke overeenkomsten en 
neemt de gemene rechtsleer als uitgangspunt om op basis daarvan te komen tot een 
gemengde toepassing van rechtsregels op overeenkomsten tussen overheid en bur-
ger.93 De gemene rechtsleer is volgens haar positiefrechtelijke realiteit en houdt in. dat 
de regels van het BW in beginsel van toepassing zijn op de overeenkomsten met de 
overheid, voor zover het burgerlijk recht zelf geen aanwijzing van het tegendeel bevat, 
het publiekrecht daaraan niet derogeert of anderszins de toepassing van het privaatrecht 
met die van het publiekrecht onverenigbaar zou zijn.94 Bijmenging van regels van 
publiekrecht treedt op wanneer een algemeen belang door de overeenkomst wordt ge-
raakt. De aanwezigheid van een algemeen belang hangt samen met de overheidstaak 
van de betreffende publiekrechtelijke rechtspersoon. 
De invalshoek van Lubach is te grofmazig, omdat geen onderscheid wordt aangelegd 
naar de aard van het object.95 De benadering van Ackermans-Wijn gaat uit van een 
ruime interpretatie van het begrip 'verbintenis', waardoor rechtsbetrekkingen die 
overwegend publiekrechtelijk van aard zijn onder het bereik van het vermogensrecht 
worden geschoven.96 De zienswijze van Konijnenbelt en Scheltema heeft mijn voor-
keur, omdat deze de mogelijkheid biedt om recht te doen aan de specifieke eigenschap-
pen van publiekrechtelijke overeenkomsten. Dit komt bijvoorbeeld hierin tot uiting, dat 
toepassing van de regels van het BW minder vanzelfsprekend is (maar natuurlijk niet 
uitgesloten). 
2.1.2 Eigen benaderingswijze 
Bij de beantwoording van de vraag naar het toepasselijke materiële recht, moet worden 
uitgegaan van de opvatting, dat publiekrecht en privaatrecht te onderscheiden rechts-
gebieden zijn, maar elkaar niet uitsluiten. Dit betekent dat in beginsel regels afkomstig 
uit zowel het privaatrecht als het publiekrecht toepasselijk kunnen zijn op één en de-
zelfde rechtsverhouding.97 Het onderscheid tussen privaatrecht en publiekrecht is 
92 J С E. Ackermans-Wijn, Contracten met de overheid, Deventer 1989. 
93 J.C E Ackermans-Wijn, a w., p. 50. 
94 J.C.E. Ackermans-Wijn, a.w., p. 47. De omschrijving van de gemene rechtsleer is ontleend 
aan: G.J. Wiarda, De overheid als contractante, in. WPNR 1970, 5067, p.24. 
95 Deze kritiek werd reeds geuit in: De Haan/Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht in de sociale 
rechtsstaat, Deventer 1986, deel 1 p. 360/361. 
96 In dit verband kan worden opgemerkt, dat het eigenlijk niet zo veel verschil maakt of de gemene 
rechtsleer wordt aangehangen of wordt uitgegaan van het algemene overeenkomstenrecht: beide 
benaderingswijzen leiden ertoe dat het BW fungeert als vindplaats van overeenkomstenrecht, 
tenzij er publiekrechtelijke redenen zijn om daarvan af te wijken. 
97 Een historisch overzicht betreffende de ontwikkeling van de opvattingen omtrent de verhouding 
tussen privaat- en publiekrecht wordt hier niet gegeven. Verwezen kan worden naar enkele 
recent verschenen boeken waar dergelijke overzichten in zijn opgenomen, bijvoorbeeld D.A. 
Lubach, Beleidsovereenkomsten, Deventer 1982 (hoofdstuk 3), J.C.E. Ackermans-Wijn, 
Contracten met de overheid, Deventer 1989 (hoofdstuk 3), M.H. Kobussen, De vrijheid van de 
overheid, Zwolle 1991 (hoofdstukken 2 en 3), W.G. Huijgen, Aansprakelijkheid van de 
overheid, Deventer 1991 (hoofdstuk 1) en H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, Zwolle 
1993. (hoofdstuk. 5.2.). 
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problematisch Een materieel criterium is moeilijk te geven Het publiekrecht wordt 
traditioneel beschouwd als het recht dat regels geeft, die specifiek de overheid betref­
fen, hetzij in haar relatie tot de burger, hetzij in interne overheidsverhoudingen 
Daarmee is dus niets nieuws gezegd, maar is wel de kern aangeduid Wiarda geeft in 
zijn dissertatie de volgende omschrijving98 
Publiekrechtelijk noem ik een regel, die betrekking heeft op de organisatie van den Staat en 
zijn onderdeden en diens rechten en verplichtingen tegenover zijn onderdanen, privaatrechtelijk 
alle andere regelen 
Weliswaar is het onderscheid op punten niet zonder problemen, maar de bijzondere 
positie die de overheid in de samenleving inneemt, rechtvaardigt de speciale benaming 
en beschouwing van het recht dat daarop betrekking heeft 
De opvatting dat publiekrechtelijke regels van toepassing kunnen zijn in een in privaat­
rechtelijke vorm gegoten rechtsbetrekking en omgekeerd, is algemeen aanvaard en 
vindt haar neerslag in literatuur, jurisprudentie en wetgeving " 
In de jurisprudentie zijn voorbeelden te vinden van arresten waarin sprake is van een 
gemengde toepassing van regels van publiek- en privaatrecht 10° 
Ook in de wetgeving heeft deze opvatting haar neerslag gevonden In het BW worden 
door middel van zogenaamde schakelbepalingen (bijvoorbeeld de artikelen 3 59, 3 79 
en 3 326 BW) bepaalde artikelen van het BW buiten het vermogensrecht van toepas­
sing verklaard, voor zover de aard van de rechtsbetrekking zich daartegen niet verzet 
Deze schakelbepalingen strekken zich onder meer uit tot het bestuursrecht Artikel 3 14 
BW stelt dat een bevoegdheid die iemand krachtens het burgerlijk recht toekomt, niet 
mag worden uitgeoefend in stnjd met geschreven of ongeschreven regels van publiek­
recht De Awb bepaalt in artikel 3 1, dat de afdelingen 3 2 tot en met 3 5 Awb van 
overeenkomstige toepassing zijn op andere handelingen van bestuursorganen dan be­
sluiten, voor zover de aard van de handelingen zich daartegen niet verzet 
Voortbouwend op het bovenstaande kan de bepaling van het toepasselijke recht als 
volgt plaatsvinden 
In de eerste plaats moet worden bezien welke soort overeenkomst voorligt een vermo­
gensrechtelijke overeenkomst, een onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomst of 
een gemeenschappelijke regeling Toepassing van regels van privaatrecht is uitgangs­
punt bij vermogensrechtelijke overeenkomsten Bij publiekrechtelijke overeenkomsten 
98 G J Wiarda, Overeenkomsten met overheidslichamen, Zwolle 1939, ρ 36 Vgl AM Donner, 
Algemeen deel, Alphen aan den Rijn 1987, ρ 54 e ν en 269 e ν 
99 Vgl A R Bloembergen, Overheidspnvaatrecht schets van een algemeen deel, in WPNR 
1992, ρ 950-957 HJ Simon, Tweewegenleer in Publiek Domein 1990, ρ 151 
100 Bijv HR 27 maart 1987 (Amsterdam IKON), AB 1987,273, HR 10 april 1987 
(GCN/Nieuwegein I), AB 1987,336, HR 23 junil989 (GCN/Nieuwegein II), AB 1989,551 en 
HR 25 oktober 1991 (Gezina/Groningen), NJ 1992, 299 m nt JBMV 
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is toepassing van het burgerlijk recht minder vanzelfsprekend. Per geval zal de vraag 
moeten worden beantwoord welke regels zich voor toepassing lenen en welke niet. 
In de tweede plaats moet worden bezien of de aard van de betrokken overeenkomst 
aanleiding geeft om de bovenbedoelde invalshoek te nuanceren. Indien in deze studie 
wordt gesproken over de publiekrechtelijke aard van een overeenkomst, wordt niet 
(geheel) hetzelfde bedoeld als met de aanduiding publiekrechtelijke overeenkomst. Van 
een publiekrechtelijke overeenkomst wordt gesproken als deze is gericht op publiek-
rechtelijk rechtsgevolg of als deze als bijzondere overeenkomst is geregeld in een pu-
bliekrechtelijke wet.101 Met de kwalificatie 'publiekrechtelijk van aard' wordt op het 
karakter van een overeenkomst gedoeld, dat wordt bepaald door de subjecten, het ob-
ject en het doel van een overeenkomst. Gezegd kan worden, dat publiekrechtelijke 
overeenkomsten in overwegende mate publiekrechtelijk van aard zijn. Deze terminolo-
gie is nodig om verschillende aspecten van overheidsovereenkomsten te kunnen aan-
duiden. Zo zegt bijvoorbeeld de kwalificatie 'publiekrechtelijke overeenkomst' iets 
over de aard van de daarbij betrokken partijen (namelijk dat dit bestuursorga-
nen/ambten zijn), maar de aanduiding 'publiekrechtelijk van aard' doet dat niet. Deze 
aanduiding is met name relevant voor de vraag naar het toepasselijke materiële recht. 
De eerste bepalende factor voor de aard van een overeenkomst wordt gevormd door de 
subjecten. Het feit dat de partijen bij een overeenkomst overheden zijn, is echter op 
zichzelf niet voldoende om van een overeenkomst van (overwegend) publiekrechtelijke 
aard te kunnen spreken. De omstandigheid dat bijvoorbeeld een koopovereenkomst 
wordt gesloten tussen twee overheden, brengt in beginsel geen bijzonderheden met 
zich mee. Dit neemt niet weg dat indien de subjecten van een overeenkomst overheden 
zijn, dit een zekere publiekrechtelijke kleuring van een overeenkomst inhoudt zowel 
vanwege de bijzondere positie die de overheid inneemt als vanwege de omstandigheid 
dat het hier verhoudingen tussen overheden onderling betreft waarbij de burger niet di-
rect is betrokken. De overheid neemt een bijzondere positie in die hierin bestaat, dat zij 
gehouden is het algemeen belang te behartigen en daarbij gebonden is aan de funda-
mentele beginselen van de rechtsstaat.102 Indien de overheid optreedt gelden dan ook 
bepaalde - op die bijzondere positie van de overheid toegesneden - regels, bijvoorbeeld 
de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Overheidsovereenkomsten spelen een 
rol in de verhouding tussen overheden onderling. Dit is een specifieke verhouding, die 
principieel afwijkt van de verhouding tussen overheid en burger. De relatie tussen 
overheid en burger wordt beheerst door de rechtsstaatsgedachte, welke uitgaat van de 
vrijheid van de burger en de gebondenheid van de overheid.103 De waarborgen die de 
democratische rechtsstaat biedt, bestaan ten behoeve van de burger. De verhoudingen 
tussen overheden onderling worden in beginsel niet door dezelfde rechtsstatelijke be-
101 Zie hoofdstuk 1.2.1. 
102 M.H. Kobussen, De vrijheid van de overheid, Zwolle 1991, p. 68. 
103 Vgl. Th.G. Drupsteen, Is er leven na de TwK? Over de beslechting van bestuursgeschillen, 
VAR-reeks 104, Alphen aan den Rijn 1990, p. 57 e.v. 
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ginselen beheerst.104 Verdedigbaar is bovendien, dat de verhoudingen tussen overhe­
den in hoge(re) mate moeten worden beheerst door beginselen van effectiviteit en effi­
ciency, omdat de overheid haar bestaansrecht ontleend aan de behartiging van het al­
gemeen belang ten behoeve van de burger.105 Het publiekrecht laat in deze verhoudin­
gen dan ook ruimte voor wat kan worden aangeduid met de term 'politiek' of 'beleid'. 
De tendens die in doctrine, wetgeving en jurisprudentie is te onderkennen, gaat in een 
richting waarin grote betekenis wordt toegekend aan het subject 'overheid', in die zin 
dat het feit dat de overheid optreedt van groter belang wordt geacht dan de wijze 
waarop dat gebeurt. Hiervan getuigt bijvoorbeeld de opzet van de Algemene wet be­
stuursrecht, waarin regels worden gegeven betreffende overheidsoptreden, waaronder 
algemeen verbindende voorschriften, beschikkingen, plannen en overeenkomsten 
worden begrepen. Daarnaast valt te wijzen op de regelmatig in de literatuur verschij­
nende suggestie, dat de competentie van de administratieve rechter bepaald zou kunnen 
worden door de omstandigheid dat de overheid optreedt in plaats van door het soort 
handeling dat de overheid verricht, bijvoorbeeld een beschikking. In de jurisprudentie 
komt deze tendens tot uiting in de toepasselijkheid van de algemene beginselen van be­
hoorlijk bestuur op privaatrechtelijk overheidshandelen. 
Naast de betekenis van de aard van de subjecten van een overheidsovereenkomst, is 
ook het object en het doel daarvan van belang. Het feit dat een overheidsovereenkomst 
slechts door de overheid kan worden gesloten - bijvoorbeeld omdat een publiekrechte­
lijke bevoegdheid in het geding is - rechtvaardigt te spreken over een overeenkomst 
van publiekrechtelijke aard. De omstandigheid dat een overeenkomst wordt gesloten 
om een bepaalde overheidstaak106 te behartigen, verleent een overeenkomst eveneens 
een publiekrechtelijk karakter. 
In de jurisprudentie wordt eenzelfde constructie als hierboven gepresenteerd aangetrof­
fen, waarbij eerst naar de soort overeenkomst wordt gekeken en vervolgens de aard 
van de voorliggende overeenkomst in beeld komt. Een goed voorbeeld biedt een uit­
spraak van de rechtbank Arnhem, waarin werd beslist over een vordering van een zui­
veringsschap op een gemeente wegens onverschuldigde betaling.107 De rechtbank 
overwoog met betrekking tot de soort en de aard van de voorliggende overeenkomst 
het volgende: 
'De partijen zijn het erover eens dat de overeenkomst (...) een privaatrechtelijke overeenkomst 
is. Deze overeenkomst heeft een sterk publiekrechtelijk karakter. Dat blijkt uit de hoedanigheid 
van de partijen bij de overeenkomst, te weten de gemeente, het zuiveringsschap en gedeputeerde 
104 Zie daarover paragraaf 2.1 van dit hoofdstuk en hoofdstuk 6.2.1. 
105 Scheltema noemt het een rechtsstatelijke eis, dat de overheid de belangen van burgers op de 
meest doelmatige wijze behoort te dienen; M. Scheltema, De rechtsstaat, in: De rechtsstaat her­
dacht, Zwolle 1989, ρ 22 Vgl. H.J.A M. van Geest en A.B. Ringeling, Een tweeluik, in. 
Bestuursrecht aan de horizon, Zwolle 1994, p. 16 
106 Zie 1 2 3 
107 Rechtbank Arnhem, 15 febniari 1990, niet gepubliceerd 
30 
staten van Gelderland, uit het onderwerp van de overeenkomst te weten de vestiging van een ri-
oolwaterzuiveringsinstallatie binnen het gebied van de gemeente Beuningen en de inhoud van de 
overeenkomst, waann onder meer wordt gesproken van planologische regelingen, het land-
schapsplan, transport-leidingen, slibafvoer en verwerving van gronden Daarbij komt nog dat de 
overeenkomst, tot stand is gekomen na bemiddeling van gedeputeerde staten van 
Gelderland 1 0 8 
De relevantie van de publiekrechtelijke aard van een overeenkomst voor het toepasse-
lijke recht, blijkt uit het volgende jurisprudentievoorbeeld Het betreft een overeen-
komst tussen een overheid en een burger, maar dat is voor dit punt onbelangrijk In 
zijn arrest van 21 januari 1990 stelt de Hoge Raad - met het hof - dat in casu sprake is 
van een overeenkomst naar burgerlijk recht, hetgeen niet wegneemt dat de overeen-
komst een 'publiekrechtelijk karakter' heeft109 In het arrest komt de vraag ter sprake 
of de Staat vordenngen uit een subsidie-overeenkomst met een bedrijf kan cederen aan 
een commerciële beleggingsmaatschappij De kredietverlening had in casu plaatsge-
vonden op grond van de Regeling Steun aan individuele bedrijven 110 De tussen de 
Staat en Appels gesloten kredietovereenkomst heeft een overheersend 'publiekrechte-
lijke achtergrond', mede omdat de Staat een risico heeft aanvaard ter uitvoering van 
zijn werkgelegenheidsbeleid De aard van het krediet verzet zich tegen overdracht, om-
dat het krediet zozeer was gebonden aan de persoon van de Staat als crediteur, dat de 
rechten en bevoegdheden uit het krediet slechts door de Staat behoorden te worden uit-
geoefend 
In de derde plaats moet worden bezien of er sprake is van een situatie, waarin zowel 
regels van publiek- als privaatrecht toepasselijk kunnen worden geacht op één en de-
zelfde rechtsverhouding Bij de bepaling van het toepasselijke materiele recht geldt dan 
als uitgangspunt, dat regels van publiekrecht vóórgaan op regels van privaatrecht 
Bloembergen stelt dat artikel 6 215 BW uitkomst kan bieden in geval van samenloop 
bij gemengde contracten l n Artikel 6 215 BW neemt cumulatie als uitgangspunt, 
tenzij dit niet mogelijk is Het artikel zegt echter niet welke regel in geval van botsing 
voorgaat Het uitgangspunt daarbij moet zijn dat regels van publiekrecht prevaleren 
Deze stelling vindt steun in artikel 3 14 BW, dat luidt als volgt 'Een bevoegdheid die 
iemand krachtens het burgerlijk recht toekomt, mag niet worden uitgeoefend in strijd 
met geschreven of ongeschreven regels van publiekrecht ' Dit artikel geeft volgens 
Hennekens uitdrukking aan de gedachte dat publiekrecht vóórgaat op privaatrecht '12 
108 Deze zienswijze is door het hof Arnhem overgenomen Hof Arnhem 15 september 1992, Gst 
1993, 6959,5 m nt HH 
109 HR 21 januan 1990 (Slaat/Appels), AB 1991,430 m nt F J ν Ommeren 
110 Stcrt 1980,50 
111 AR Bloembergen, Overheidspnvaatrecht schets van een algemeen deel, in WPNR 1992, ρ 
950-957 
112 Zie de noot van Η Hennekens onder Vz ARRS 12 apnl 1991, Gst 1992; 6938, 4 
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Datzelfde kan mijns inziens worden gesteld over de twee-wegenleer. Ook deze leert dat 
in geval van onverenigbaarheid het publiekrecht vóórgaat. 
In hoofdlijnen komt het bovenstaande op het volgende neer. Bij de bepaling van het op 
een concrete overheidsovereenkomst toepasselijke recht, moet eerst worden bezien tot 
welke soort die overeenkomst behoort. De soort overeenkomst leidt tot een verschil in 
benadering bij de rechtsvinding. Vervolgens kunnen bijzonderheden - die de aard van 
de betrokken overeenkomst bepalen - tot nuanceringen leiden. Dit sluit niet uit dat de 
resultaten van de respectieve zoektochten weinig zullen verschillen. Uitgaande van de 
opvatting, dat een aantal (basale) regels van algemeen overeenkomstenrecht zijn neer-
gelegd in het BW, kunnen deze in beginsel ook op publiekrechtelijke overeenkomsten 
worden toegepast.113 Hierbij kan met name worden gewezen op titel 2 
(Rechtshandelingen) en 11 (Rechtsvorderingen) van Boek 3 en titel 5 (Overeenkoms-
ten in het algemeen) van Boek 6. In het Nederlands recht ontbreekt in de bestuursrech-
telijke wetgeving een algemeen publiekrechtelijk overeenkomsten-recht.114 Een pu-
bliekrechtelijke regeling van een soort overheidsovereenkomsten is alleen te vinden in 
de Wet gemeenschappelijke regelingen. De Wgr bevat echter niet of nauwelijks mate-
rieel recht en bovendien worden overheidsovereenkomsten zelden in de vorm van een 
gemeenschappelijke regeling gegoten, zodat het praktisch belang van de Wgr voor dit 
onderzoek gering is en het BW in beeld blijft.115 Daarbij moet worden aangetekend, 
dat bij publiekrechtelijke overeenkomsten de toepassing van het civiele overeenkom-
stenrecht echter niet (altijd) vanzelfsprekend is. Konijnenbelt1 | б stelt dat in ieder geval 
drie regels voor alle overeenkomsten gelden. In de eerste plaats 'pacta sunt servanda': 
overeenkomsten moeten worden nagekomen.117 In de tweede plaats de 'exceptio non 
adimpleti contractus', die aangeeft dat de overeengekomen prestaties onderling afhan­
kelijk zijn, zodat niet-nakoming door de ene partij door de andere kan worden aange­
grepen als verweer tegen eigen niet-nakoming. In de derde plaats worden overeen­
komsten beheerst door de redelijkheid en billijkheid. Konijnenbelts stelling kan mijns 
inziens worden aanvaard. 
113 Vgl. A.Q.C. Tak, Overheid en Burgerlijk Wetboek, in: Recht en kritiek 1993, p. 174-190 
(т.п. p. 184/185). 
114 Van de schaarse wettelijke regelingen van overeenkomsten tussen overheden (waarvan de over­
heidsovereenkomst een species is), noem ik hier de gemeenschappelijke regelingen, zoals gere­
geld in de Wet gemeenschappelijke regelingen (Slb. 1984, 667), het waterakkoord uit de Wet 
op de waterhuishouding (Stb. 1989,285) en de overeenkomsten geregeld in de artikelen 5 en 13 
van de Welzijnswet (Stb. 1987, 73). 
115 Zie het advies van de Commissie voor de toetsing van Wetgevingsprojecten inzake 
Convenanten, Den Haag 1992, p. 34. 
116 Willem Konijnenbelt, Het convenant als publiekrechtelijke overeenkomst, in: NJB 1993, p. 
507-511. 
117 Gelet op het klassieke adagium 'pacta sunt servanda' is er veel voor te zeggen, dat een rechtsgel­
dige overeenkomst van welke soort dan ook bindend is, aldus W.C.L van der Grinten in zijn 
noot onder HR 4 januari 1963, AAe 1963, XII, 138. 
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2.2 Vindplaatsen 
In deze paragraaf wordt niet gestreefd naar volledigheid. In de bespreking worden 
enige hoofdpunten aangegeven, waarbij wordt uitgegaan van de hierboven gekozen 
uitgangspunten. Bij de bespreking van de vindplaatsen van het op een overheidsover-
eenkomst toepasselijke recht, zal in de eerste plaats het publiekrecht worden bezien. 
Zowel bijzondere als algemene regels kunnen een rol spelen. Vervolgens wordt geke­
ken welke regels van privaatrecht van toepassing kunnen zijn. 
2.2.1 Beginselen van publiekrecht 
Bij de bepaling van het op een bepaalde rechtsverhouding toepasselijke recht vervullen 
juridische beginselen een richtinggevende rol. De verhouding tussen overheden onder­
ling wordt beheerst door andere beginselen dan de verhouding tussen overheid en bur­
ger. De (rechtsstatelijke) beginselen die laatstgenoemde verhouding normeren, gelden 
in sommige gevallen eveneens in de verhouding tussen overheden, maar deze gelding 
is een afgeleide van de rechtsstaatsgedachte. 
De verhouding tussen overheid en burger wordt genormeerd door een aantal beginse­
len, regels en eisen, die kunnen worden samengebracht onder de noemer: democrati­
sche rechtsstaat.118 Het betreft het legaliteitsbeginsel, de grondrechten, democratie, 
spreiding van macht, onafhankelijke rechtspraak en het beginsel van de dienende over­
heid. De rechtsstaatsgedachte beoogt bescherming en waarborging van de rechts- en 
feitelijke positie van de burger. In de literatuur wordt wel verdedigd, dat de verhoudin­
gen tussen overheden eveneens rechtsstatelijke verhoudingen zijn.119 Ik ben het met 
deze zienswijze niet eens. Naar mijn mening bestaat er een principeel onderscheid tus­
sen beide verhoudingen, dat van belang kan zijn voor de bepaling van het toepasselijke 
recht. Dit onderscheid betekent, dat rechtsstatelijke beginselen in de verhouding tussen 
overheid en burger niet zonder meer gelden in de verhouding tussen overheden onder­
ling of in die verhouding dezelfde inhoud hebben. Een aantal van de genoemde begin­
selen normeert op een van de idee van de democratische rechtsstaat afgeleide wijze de 
verhoudingen tussen overheden. De organisatie van de overheidsorganisatie als geheel 
118 Het betreft een verzameling beginselen en eisen waarover in de literatuur een grote mate van 
overeenstemming bestaat vgl M Scheltema, De rechtsstaat, in: De rechtsstaat herdacht, 
Zwolle 1989, p. 15 e.V.; Van Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken van administratief recht 
(achtste druk), Utrecht 1993, hst. 2; Van der Pot/Donner/Prakke (twaalfde druk), Zwolle 1989, 
p. 158 e.V.; С A J.M. Kortmann, Constitutioneel recht, Deventer 1990, p. 27 e.v , 
Burkens/Kummehng/Vermeulen, Beginselen van de democratische rechtsstaat (tweede druk), 
Zwolle 1992, ρ 29 e ν ; J В J M ten Berge, Bescherming tegen de overheid, Zwolle 1993, p. 
5, M H. Kobussen, De vrijheid van de overheid, Zwolle 1991, p. 93 e.v. Mijn keuze van be­
ginselen is in zekere zin een subjectieve. Dit is echter onvermijdelijk, zoals blijkt uit de om­
standigheid dat in hoofdlijnen overeenstemming bestaat in de literatuur, maar tussen de verschil­
lende auteurs verschillen in benadering en accentuering aanwezig zijn. Zie 6.2.1. 
119 Zie bijv.: J.B.J M. ten Berge, A.F Gaastra, H.T. Kernkamp en E. Poortinga, Bestuursge-schil-
len: Kroon of rechter?, Zwolle 1989, p. 144; B.L.W. Visser, Toezicht in bestuurlijke rechts­
verhoudingen, Deventer 1986, p. 25 e.v. 
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- dat wil zeggen de verhoudingen tussen overheden onderling - wordt genormeerd 
door een aantal eisen, die de verwerkelijking van de democratische rechtsstaatsge-
dachte in de relatie overheid-burger beogen te dienen De formulering van deze eisen 
kan soms dezelfde zijn als in de verhouding tussen overheid en burger, maar de strek-
king ervan is een wezenlijk andere Het verschil in betekenis van de genoemde begin-
selen kan worden geïllustreerd aan de hand van een voorbeeld Het beginsel van de 
dienende overheid houdt in, dat de overheid gehouden én beperkt is tot de behartiging 
van het algemeen belang De burger kan de overheid daarop aanspreken In de ver-
houding tussen overheden onderling speelt het beginsel een andere rol Uit het 
beginsel kunnen eisen van effectiviteit en efficiëntie worden afgeleid Deze eisen 
worden gesteld ten aanzien van het handelen van overheden in hun onderlinge 
verhoudingen ten behoeve van de realisering van de idee van de openbare dienst in de 
verhouding tussen overheid en burger Kortom het beginsel van de dienende overheid 
verleent een aanspraak aan de burger en stelt eisen aan het handelen van de overheid in 
de interne verhoudingen 
Om welke eisen gaat het in concreto9 In de eerste plaats kan nogmaals het beginsel van 
de dienende overheid worden genoemd, waaruit de eisen van effectiviteit en efficiëntie 
kunnen worden afgeleid In de tweede plaats moet worden gedacht aan de eis van de 
spreiding van macht Hierbij spelen de ideeën van de machtenscheiding en 'checks and 
balances' een rol Het legaliteitsbeginsel eist een wettelijke grondslag voor de be-
voegdheden van het bestuur en vervult via de verdeling van publiekrechtelijke be-
voegdheden een ondersteunende rol bij de verwerkelijking van de eis van de machten-
spreiding De democratische gedachte verbindt zich met de eis van de spreiding van 
macht in decentralisatie De spreiding van bevoegdheden is daarbij gekoppeld aan het 
bestaan van niet aan de centrale overheid hierarchisch ondergeschikte openbare licha-
men, waarvan de besturen over een eigen democratische legitimatie beschikken 
Verder valt te wijzen op het - verdedigbare - verband tussen de eis van onafhankelijke 
rechtspraak en de eis van spreiding van macht De gedachte hierbij is, dat via een 
beroep op een onafhankelijke rechter de effectiviteit van de machtsspreiding via de 
verdeling van taken en bevoegdheden kan worden gewaarborgd Tot slot geldt, dat de 
overheid is gebonden aan het recht I2° Ofschoon de verhouding tussen overheden 
fundamenteel verschilt van de verhouding tussen overheid en burger, is dit 
uitgangspunt uiteraard geldig in beide verhoudingen 
2 22 Geschreven publiekrecht 
Bij de bespreking van de betekenis van het geschreven publiekrecht wordt allereerst 
bezien of er specifieke regels aangaande overheidsovereenkomsten bestaan 
120 Ten Berge с s a w , ρ 142 , Μ Η Kobussen, a w ρ 93 e ν 
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Vervolgens wordt enige aandacht besteed aan de betekenis van de Algemene wet be-
stuursrecht voor overheidsovereenkomsten. 
Wetten die specifieke bepalingen betreffende publiekrechtelijke overeenkomsten bevat-
ten, zijn schaars. Belangrijke voorbeelden zijn de Wet gemeenschappelijke regelin-
gen121 en de Wet op de waterhuishouding122, waarin het waterakkoord wordt gere-
geld. Alleen een lichte gemeenschappelijke regeling kan in bepaalde gevallen een over-
heidsovereenkomst zijn, zoals hierboven omschreven. Overeenkomsten als bedoeld in 
de artikelen 5 en 13 van de Welzijnswet123 beschikken over een publiekrechtelijke 
grondslag in die zin dat de wet voor de daar genoemde gevallen de toelaatbaarheid van 
de overeenkomst vaststelt. Andere regels met betrekking tot deze overeenkomsten be-
vat de Welzijnswet niet. Dat laatste geldt ook voor de Wet op de Ruimtelijke Ordening 
waar in de artikelen 31 a-c wordt verwezen naar een overeenkomst met betrekking tot 
de zogenaamde 'hogere kosten', zonder dat regels betreffende zo'n overeenkomst 
worden gegeven. 
Uit de genoemde regelingen in de Wgr en de Wwh kunnen geen algemene uitgangs-
punten worden afgeleid welke (analoog) van toepassing zouden kunnen zijn op over-
eenkomsten tussen overheden in het algemeen of overheidsovereenkomsten in het bij-
zonder. De respectieve wetten geven betreffende de verschillende overeenkomsten 
slechts enkele regels. Een gemeenschappelijk uitgangspunt met betrekking tot de pro-
cedure van totstandkoming of de inhoud is niet aanwijsbaar. Bovendien kunnen alge-
mene (eventueel analoog toepasselijke) uitgangspunten niet zonder meer aan de rege-
ling in de Wgr en de Wwh worden ontleend, omdat beide regelingen primair zijn ge-
richt op vormen van samenwerking. Een overheidsovereenkomst - die meer project- of 
activiteitsgericht is - kan daarmee niet bij voorbaat op één lijn worden gesteld.124 De 
oogst aan specifieke regels betreffende overheidsovereenkomsten is mager. 
Welke rol vervult de Algemene wet bestuursrecht met betrekking tot overheidsover-
eenkomsten? Zoals gezegd ontbreekt in het publiekrecht een algemene wettelijke rege-
ling van publiekrechtelijke overeenkomsten. Wellicht wordt een dergelijke algemene 
regeling in de Awb opgenomen. Vooralsnog bevat de - in gedeelten (tranches) tot 
stand te brengen - Awb geen specifieke regelgeving op het punt van de 
publiekrechtelijke overeenkomst, maar reserveert een titel voor bestuursover-
eenkomsten. De betekenis van de term bestuursovereenkomst is vooralsnog 
onduidelijk. Een regeling van overeenkomsten tussen overheden in het algemeen en/of 
overheidsovereenkomsten zoals hierboven omschreven, behoort tot de 
121 Wet van 20 december 1984, Stb. 1984,667. 
122 Wet van 14 juni 1989, Stb. 1989,285. 
123 Wet van 14 februari 1987, Stb. 1987,73. 
124 Zie over dit onderscheid: 1.2.3. 
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mogelijkheden.125 Waar de memorie van antwoord spreekt over in de toekomst te 
regelen onderwerpen betreffende de verhouding tussen de bestuursorganen, wordt de 
term 'bestuursakkoorden' gebruikt.126 Ook van deze term is de betekenis onduidelijk. 
Het ontbreken van regels welke specifiek de publiekrechtelijke overeenkomst betref­
fen, behoeft op zich nog niet te betekenen dat de Algemene wet bestuursrecht geen be­
palingen zou bevatten, die op een (besluit tot het aangaan van een) overheidsovereen-
komst toepasselijk (kunnen) zijn. Het centrale begrip in de Awb is 'besluit': een 
schriftelijke beslissing van een bestuursorgaan, inhoudende een publiekrechtelijke 
rechtshandeling (artikel 1:3, eerste lid, Awb). Voor de betekenis van dit besluit ten 
aanzien van (besluiten tot het aangaan van) overheidsovereenkomsten moet een onder­
scheid worden gemaakt tussen vermogensrechtelijke overeenkomsten enerzijds en ge­
meenschappelijke regelingen en onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomsten an­
derzijds en tussen het besluit tot het aangaan van een overeenkomst en die overeen­
komst zelf. 
Een vermogensrechtelijke overeenkomst is geen publiekrechtelijke rechtshandeling (en 
wordt bovendien niet aangegaan door een bestuursorgaan) en is derhalve niet een be­
sluit in de zin van artikel 1:3 Awb. Een privaatrechtelijke overeenkomst is evenmin een 
'andere handeling' als bedoeld in het tweede lid van artikel 3:1 Awb. Artikel 3:1, 
tweede lid, bepaalt dat de afdelingen 2 tot en met 5 van hoofdstuk 3 van overeenkom­
stige toepassing zijn op andere handelingen van bestuursorganen dan besluiten, voor 
zover de aard van de handelingen zich daartegen niet verzet. Een civielrechtelijke over­
eenkomst wordt niet gesloten door een bestuursorgaan, maar door een 
(publiekrechtelijke) rechtspersoon naar burgerlijk recht. Overeenkomsten kunnen der­
halve niet worden aangemerkt als 'andere handelingen van bestuursorganen' als be­
doeld in het tweede lid van artikel 3:1 Awb. 
Een andere vraag is of een besluit tot het aangaan van een vermogensrechtelijke over­
eenkomst een besluit is in de zin van artikel 1:3 Awb. Naar mijn mening moet deze 
vraag ontkennend worden beantwoord, omdat een dergelijk besluit een privaatrechte­
lijke rechtshandeling dan wel geen rechtshandeling is. De basis van het besluit wordt 
gevonden in de bevoegdheid van de rechtspersoon om vermogensrechtelijke rechts­
handelingen te verrichten.127 Het besluit is gericht op de totstandkoming van een ver­
mogensrechtelijke overeenkomst.128 Indien een dergelijk besluit voldoet aan de 
125 De commissie-Scheltema zou zich na publicatie van het voorontwerp van de derde tranche in ie­
der geval wijden aan een aantal nieuwe onderwerpen, waaronder onderwerpen betreffende de on­
derlinge verhouding lussen bestuursorganen. Ofen op welke termijn bepalingen hieromtrent in 
een volgende tranche zullen worden opgenomen is thans nog niet aan te geven: TK 1991-1992, 
21221, nr 8, ρ 3. Het wetsontwerp voor de derde tranche bevat reeds bepalingen m.b.t. de ver­
houding tussen overheden onderling, TK 1993-1994, 23700, nr. 1-3. 
126 TK 1990-1991, 21221, nr.5, p.17. 
127 Art. 2.5 BW juncto art. 3:32, eerste lid, BW. 
128 De jurisprudentie van de ARRS betreffende het rechtskarakter van een besluit tot het aangaan 
van een overeenkomst, biedt geen duidelijkheid. Soms bediende de Afdeling zich van de zgn. 
'oploslheorie' (hetgeen erop duidt dat het besluit zelf als een publiekrechtelijke rechtshandeling 
36 
vereisten die daaraan worden gesteld - zoals een voldoende bepaaldheid - is sprake van 
een aanbod of een aanvaarding als bedoeld in artikel 6:217 BW.129 Hierbij moet met 
name worden gedacht aan bijvoorbeeld een raadsbesluit genomen naar aanleiding van 
een voorstel van b. en w. om een reeds uitonderhandelde overeenkomst aan te 
gaan.130 In andere gevallen is mijns inziens geen sprake van een rechtshandeling, 
maar slechts van een beslissing welke aan de uiteindelijke rechtshandeling voorafgaat. 
De omstandigheid dat een publiekrechtelijke wet, bijvoorbeeld de Gemeentewet, regels 
geeft betreffende de organisatie en inrichting van een publiekrechtelijke rechtspersoon 
doet daar niet aan af.131 Dergelijke (competentie)bepalingen regelen slechts welk or­
gaan van de rechtspersoon bevoegd is om voor de rechtspersoon te besluiten omtrent 
een te verrichten privaatrechtelijke rechtshandeling. Zou dit anders zijn, dan zouden 
publiekrechtelijke rechtspersonen in het geheel geen privaatrechtelijke rechtshandelin­
gen kunnen verrichten, omdat hun organisatie en structuur door regels van publiek­
recht wordt beheerst. 
Sommige schrijvers nemen een ander standpunt in.1 3 2 De memorie van toelichting op 
het wetsontwerp Algemene wet bestuursrecht Derde tranche133 zegt, dat een besluit tot 
het aangaan van een privaatrechtelijke rechtshandeling een besluit is in de zin van arti­
kel 1:3 Awb, maar onderbouwt dit standpunt niet.134 Mede gelet op de omstandigheid 
dat uit de memorie van toelichting bij de eerste tranche blijkt dat onder 'andere hande­
lingen van bestuursorganen' als bedoeld in artikel 3:1 Awb onder meer privaatrechte­
lijke rechtshandelingen worden verstaan, moet worden vastgesteld dat de visie van de 
wordt gezien), soms sprak de ARRS direct van een rechtshandeling naar burgerlijk recht, zie: 
FC.M.A Michiels, De Arob-beschikking, 's-Gravenhage 1987, p. 195. 
129 Vgl Rb. Rotterdam 16 apnl 1934, NJ 1934, 1357 en Rb. Alkmaar 12 januari 1950, NJ 1950, 
NJ 1950, 251, AB 1950,469 Zie voor de bedoelde vereisten: T&C (Valk) aant. 2 bij art. 217 
Boek 6 BW 
130 Van Stegeren stelt dat uit HR 1 juni 1960, AB 788 volgt, dat een overeenkomst tot stand komt 
met het raadsbesluit, J Τ van Stegeren, Gemeentelijke vertegenwoordiging in en buiten rechte, 
's-Gravenhage 1989, p. 236. Hennekens signaleert in zijn naschrift onder Vz ARRS 16 mei 
1990, Gst 1990, 6928,4, dat een besluit tot het aangaan van een overeenkomst in de praktijk 
vaak een sanctionering is van een uitonderhandelde ontwerpovereenkomst, zodat de overeen­
komst door het raadsbesluit tot stand komt. Deze opvatting is in overeenstemming met art 
3 37 BW. Zie verder Verbintenissenrecht II (Spier) aant. 54. 
131 Anders: F.C.M A. Michiels, De Arob-beschikking, 's-Gravenhage 1987, p. 193. Hij ziet een 
besluit van een gemeenteraad tot het aangaan van een vermogensrechtelijke overeenkomst als 
een publiekrechtelijke rechtshandeling, 'omdat de bevoegdheid van de raad tot het nemen van 
dergelijke besluiten publiekrechtelijk - in de gemeentewet - is geregeld ' Z.i bestaat het rechts­
gevolg van een dergelijk besluit hienn, dal de burgemeester bevoegd wordt voor de gemeente de 
overeenkomst te sluiten (zie art 173 Gemeentewet, art 78 gemeentewet oud) 
132 Bijv Michiels (zie de noot hierboven) en M. Scheltema, noot onder ARRS 1 december 1977, 
AB 1978,208. 
133 TK 1993-1994, 23700, nr. 3, p. 186. 
134 De consequentie hiervan is, dal de mateneelrechtelijke bepalingen van de Awb toepasselijk zijn. 
Gelet op het bepaalde in art. 8·3 Awb is het echter niet mogelijk om tegen een besluit tot het 
aangaan van een overeenkomst, dat kan worden opgevat als een voorbereidingshandeling, op te 
komen bij de administratieve kamer van de rechtbank De materiele regels van de Awb die toe­
passelijk zijn, zijn voor een belangrijk deel gecodificeerde algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur. De a.b b.b. zijn ook van toepassing op het privaatrechtelijk optreden van de overheid 
De gevolgen van een kwalificatie als bedoeld in de toelichting is dus niet groot. 
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Awb-wetgever niet duidelijk kan worden vastgesteld.135 Indien een besluit tot het aan-
gaan van een vermogensrechtelijke overeenkomst zou moeten worden aangemerkt als 
een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb, is het mij geheel onduidelijk op welke pri-
vaatrechtelijke rechtshandelingen van bestuursorganen artikel 3:1 Awb dan zou kunnen 
doelen. Onduidelijk is ook de betekenis van artikel 8:3 Awb, waarin is bepaald dat 
geen beroep kan worden ingesteld tegen een besluit ter voorbereiding van een privaat-
rechtelijke rechtshandeling. Ziet de Awb-wetgever een dergelijk besluit als een besluit 
in de zin van de Awb of heeft hij slechts onduidelijkheid willen voorkomen gelet op de 
onenigheid op dit punt in de literatuur? Een en ander blijft onduidelijk en geeft geen 
aanleiding het hierboven ingenomen standpunt te herzien. 
Een besluit tot het aangaan van een privaatrechtelijke overeenkomst is zoals gezegd niet 
een besluit als bedoeld in artikel 1:3 Awb, maar wel een 'andere handeling' van een 
bestuursorgaan in de zin van artikel 3:1 Awb. Er is sprake van een handeling van een 
bestuursorgaan als bedoeld in artikel 1:1, eerste lid, Awb, te weten een orgaan van een 
rechtspersoon die krachtens publiekrecht is ingesteld. Een overeenkomst wordt geslo-
ten door de rechtspersoon naar burgerlijk recht - bijvoorbeeld een gemeente - en de 
besluiten tot het aangaan ervan worden genomen door de organen van die rechtsper-
soon. Uit de memorie van toelichting blijkt dat onder 'andere handelingen van be-
stuursorganen' onder meer privaatrechtelijke rechtshandelingen worden verstaan.136 
Hieruit kan worden afgeleid, dat de Awb zich uitstrekt tot besluiten van bestuursorga-
nen in zowel hun publiek- als privaatrechtelijke hoedanigheid. De vraag is dan of de 
'aard van de handeling' - een overheidsovereenkomst - zich tegen overeenkomstige 
toepassing van de afdelingen 2 tot en met 4 van hoofdstuk 3 Awb verzet. Hierbij is re-
levant dat 'de meer procedurele beginselen die in privaatrechtelijke situaties op prakti-
sche problemen kunnen stuiten, niet onder het bereik van de bepaling vallen'.137 Het 
is niet in het algemeen te zeggen of een besluit tot het aangaan van een 
overheidsovereenkomst zich gelet op de publiekrechtelijke aard ervan tegen 
overeenkomstige toepassing zou verzetten. 
Een andere vraag is of gemeenschappelijke regelingen en onbenoemde publiekrechte-
lijke overeenkomsten zijn aan te merken als besluiten in de zin van artikel 1:3 
Algemene wet bestuursrecht. Van bovengenoemde overeenkomsten kan worden ge-
steld, dat het publiekrechtelijke rechtshandelingen zijn.138 De vraag is vervolgens of 
onder besluit in de zin van artikel 1:3 Awb ook meerzijdige rechtshandelingen zijn be-
grepen. Een grammaticale interpretatie van het artikellid leidt niet tot een eenduidige 
uitkomst. Enerzijds beperkt de tekst zich niet uitdrukkelijk tot eenzijdige rechtshande-
lingen en sluit meerzijdige rechtshandelingen niet expliciet uit.139 Anderzijds spreekt 
135 TK 1988-1989, 21221, nr.3, p.59. 
136 T K 1988-1989, 21221, nr.3, p.59. 
137 T K 1988-1989, 21221, nr.3, p.60. 
138 Zie 1.2.1. 
139 De wetgever beoogt een grote reikwijdte voor het besluitbegrip, zoals blijkt uit TK 1988-1989, 
21221. nr. 3, p.37: 'Met inachtneming van de twee zoeven besproken beperkingen (schriftelijk; 
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de tekst over een 'beslissing van een bestuursorgaan'. Deze formulering wijst mijns 
inziens op eenzijdigheid. Een overeenkomst kan immers niet worden omschreven als 
een 'beslissing van een bestuursorgaan'. Ten eerste is een overeenkomst geen zelf-
standige beslissing, maar een rechtshandeling die tot stand komt ten gevolge van twee 
(of meer) beslissingen tot het aangaan ervan. Ten tweede is voor de totstandkoming 
van een overeenkomst geen beslissing van 'een', maar van twee of meer bestuursorga-
nen vereist. Bovendien stelt de memorie van toelichting dat bij de definiëring van het 
begrip 'besluit' aansluiting is gezocht bij elementen van het beschikkingsbegrip uit de 
Wet Arob.140 Onder dit beschikkingsbegrip werden overeenkomsten niet begrepen141, 
hoewel de beperking tot eenzijdige rechtshandelingen van artikel 2 Wet BAB niet in de 
Wet arob was overgenomen.142 Het doctrinair beschikkingsbegrip ging ten tijde van 
de Wet arob eveneens uit van eenzijdigheid.143 Op basis van de tekst van het artikellid 
en de memorie van toelichting kan worden aangenomen dat onder 'besluit' slechts 
eenzijdige rechtshandelingen moeten worden verstaan. Deze conclusie wordt onder-
steund door argumenten ontleend aan de systematiek van de wet. Er is een titel voor 
bestuursovereenkomsten gereserveerd in hoofdstuk 4 Bijzondere bepalingen over be-
sluiten. Hieruit zou afgeleid kunnen worden dat de Awb-wetgever overeenkomsten als 
een bijzondere categorie besluiten ziet. Noodzakelijk is deze gevolgtrekking echter 
niet, omdat de inhoud van de titel onbekend is. Het Voorontwerp Derde tranche 
bevatte een artikel dat mijns inziens meer duidelijkheid verschaft. Artikel 4.2.3.8. 
Voorontwerp stelde dat in plaats van een beschikking omtrent subsidieverlening een 
overeenkomst gesloten kan worden. Terzijde wordt opgemerkt, dat deze constructie in 
het wetsontwerp niet langer wordt aangetroffen. In het Voorontwerp werd de 
overeenkomst met andere woorden als alternatief voor de beschikking gezien. Hieruit 
kan het volgende worden afgeleid. Indien een overeenkomst een besluit in de zin van 
artikel 1:3 Awb zou zijn, zou deze tevens een beschikking zijn indien de overeenkomst 
niet van algemene strekking is. Dit volgt uit artikel 1:3, tweede lid, Awb dat luidt: 
'Onder beschikking wordt verstaan: een besluit dat niet van algemene strekking is 
(..)'. Een overeenkomst zou in een dergelijk geval, bijvoorbeeld bij subsidieverlening, 
een beschikking zijn, waardoor artikel 4.2.3.8. Awb onbegrijpelijk wordt: er wordt 
een alternatief gepresenteerd dat bij nader inzien hetzelfde is, maar slechts qua 
naamgeving verschilt. Dit laatste punt weegt naar mijn mening zwaarder dan de plaats 
voor de gereserveerde titel over bestuursovereenkomsten. De inhoud daarvan is zoals 
niet uitsluitend privaatrechtelijk van aard) kan onder 'besluit' in principe elke rechtshandeling 
van een bestuursorgaan worden verstaan.' 
140 TK 1988-1989, 21221, nr. 3, p. 36-41. 
141 Aangetekend wordt dat de uitsluiting van overeenkomsten doorgaans werd geconstrueerd m.b.v. 
art. 2, lid 2 sub b, Wet arob (rechtshandeling naar burgerlijk recht). 
142 Rapport ABAR (vijfde druk), Alphen aan den Rijn 1984, p. 3; De Haan/Drupsteen/Fernhout, 
Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, deel 2, Deventer 1986, p. 23. 
143 Zie· A M. Donner, Algemeen deel. Alphen aan den Rijn 1987, p. 214; Van 
Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken van administratief recht (zevende druk), Utrecht 1990, p. 
208. 
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gezegd nog onbekend. De inhoud van artikel 4.2.3.8. Awb is daarentegen wel bekend 
en verdraagt zich niet met een zienswijze waarin een overeenkomst een besluit is als 
bedoeld in artikel 1:3 Awb. Daarnaast kan op het volgende worden gewezen. Een 
besluit dat niet van algemene strekking is, is een beschikking. De bepalingen die de 
Awb terzake van beschikkingen bevat, wijzen duidelijk op de eenzijdigheid van een 
beschikking, zoals bijvoorbeeld de bepalingen betreffende de aanvraag van een 
beschikking.144 Hoewel de systematiek van de wet niet zonder meer duidelijkheid 
verschaft, wijst deze in dezelfde richting als de bovenvermelde grammaticale 
interpretatie van het betrokken artikellid.145 De conclusie moet zijn - gelet op de 
wettekst en de systematiek van de Awb - dat een publiekrechtelijke overeenkomst niet 
is een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb.146 
Is een publiekrechtelijke overeenkomst een 'andere handeling' als bedoeld in artikel 
3:1, tweede lid, Awb. Deze vraag kan bevestigend worden beantwoord; de tekst van 
de bepaling levert geen problemen op. De strekking van de bepaling is ook om de be­
trokken bepalingen van de Awb van overeenkomstige toepassing te doen zijn op an­
dere overheidshandelingen dan besluiten, zodat ook de strekking van de bepaling tot 
dezelfde conclusie leidt.147 Dit brengt met zich mee dat de bepalingen in de afdelingen 
3.2. tot en met 3.5. op publiekrechtelijke overheidsovereenkomsten van overeenkom­
stige toepassing zijn.148 
Zijn besluiten tot het aangaan van een gemeenschappelijke regeling of een onbenoemde 
publiekrechtelijke overeenkomst evenmin besluiten als bedoeld in artikel 1:3 Awb? Een 
overeenkomst komt tot stand door aanbod en aanvaarding. Beide zijn zelfstandige 
rechtshandelingen, welke als zodanig hun werking verliezen zodra de overeenkomst 
tot stand komt. Aanbod en aanvaarding gaan op dat moment als onzelfstandig 
onderdeel op in de overeenkomst.149 Een besluit tot het aangaan van een 
144 Art. 4 1 Awb e.v. 
145 Zie voor aanvullende argumenten betreffende de systematiek van de Awb: 6.2 2. 
146 Anders· H Simon, De publiekrechtelijke overeenkomst, in: TAR 1993, ρ 612-630. Hij stelt 
dat in de tekst van art. 1:3 het vereiste van eenzijdigheid niet is terug te vinden. Hierboven is 
aangetoond dat dit geen doorslaggevend argument is. Verder stelt Simon dat de aanwezigheid 
van meerzijdige rechtshandelingen m het bestuursrecht (bijv. gemeenschappelijke regelingen) 
meebrengt dat het begrip besluit ook ruimte biedt voor meerzijdige rechtshandelingen. Deze 
redenering begrijp ik niet. 
147 TK 1988-1989, 21221, nr. 3, p. 59. De memorie van toelichting spreekt alleen over feitelijke 
handelingen en privaatrechtelijke rechtshandelingen Dit is niet van doorslaggevende betekenis, 
vanwege de onduidelijkheid die in de literatuur en de jurisprudentie bestaat m.b.t. de betekenis 
van de kwalificatie 'privaatrechtelijke overeenkomst'. Μ ι. moeten publiekrechtelijke overeen­
komsten - nu deze niet als besluit ï.d z.v. art. 1:3 Awb kunnen worden aangemerkt - mede 
onder 'andere handelingen' als bedoeld in art. 3:1, tweede lid, Awb worden begrepen. 
148 Vooruitlopend op hoofdstuk 3 wordt opgemerkt, dat de betekenis hiervan beperkt is, omdat be-
sluiten tot het aangaan van publiekrechtelijke overeenkomsten wel besluiten zijn i.d.z.v. art. 
1.3, zodat de totstandkoming van overheidsovereenkomsten reeds langs die weg wordt beheerst 
door de bepalingen uit hoofdstuk 3 Awb. De materiele bepalingen van afdeling 3.2. zijn even-
min van grote betekenis, omdat deze ook al als a.b.b.b. geldig zouden zijn. 
149 Asser-Hartkamp II (negende druk), Zwolle 1993, nr. 144 en 149; Jac. Hijma, M.M. Olthof, 
Compendium van het Nederlandse vermogensrecht (vijfde druk), Deventer 1993, nr. 466; 
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overeenkomst is een eenzijdige rechtshandeling.150 Indien een dergelijk besluit is 
gericht op de totstandkoming van een publiekrechtelijke overeenkomst, is sprake van 
een eenzijdige publiekrechtelijke rechtshandeling. Publiekrechtelijke overeenkomsten 
kunnen worden aangegaan door bestuursorganen; deze zijn immers drager van rechten 
en plichten naar publiekrecht. De conclusie is, dat een besluit tot het aangaan van een 
publiekrechtelijke overeenkomst een besluit in de zin van artikel 1:3, eerste lid, Awb 
is. Een besluit tot het aangaan van een overeenkomst richt zich normaliter tot de 
beoogde contractspartner, waardoor tevens sprake is van een beschikking in de zin van 
artikel 1:3, tweede lid, Awb.151 De regels die de Awb in hoofdstuk 3 en titel 4.1. geeft 
zijn in beginsel van toepassing. Vooruitlopend op hoofdstuk 7 wordt opgemerkt, dat 
de mogelijkheid om op grond van artikel 8:1 Awb in beroep te gaan tegen een besluit 
tot het aangaan van een publiekrechtelijke overeenkomst afhankelijk is van de vraag of 
de beoogde overeenkomst tot stand is gekomen. Indien de overeenkomst tot stand 
gekomen is, bestaan de besluiten tot het aangaan ervan niet langer als zelfstandige 
rechtshandelingen en zijn derhalve niet appellabel. 
De inhoud van deze subparagraaf komt in hoofdlijnen op het volgende neer. In het 
publiekrecht ontbreekt een algemene regeling van publiekrechtelijke overeenkomsten. 
Bepalingen met betrekking tot bijzondere publiekrechtelijke overeenkomsten zijn 
schaars. Onduidelijk is of en in hoeverre de Awb regels terzake van publiekrechtelijke 
overeenkomsten zal gaan bevatten. De Awb is (vooralsnog) voor overheidsovereen-
komsten van gering belang om de volgende redenen. Een vermogensrechtelijke over-
eenkomst is niet een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb. Een besluit tot het aangaan 
van een privaatrechtelijke overeenkomst is evenmin een besluit, maar wel een 'andere 
handeling' van een bestuursorgaan in de zin van artikel 3:1 Awb. Een publiekrechte-
lijke overeenkomst is ook geen besluit in de zin van artikel 1:3. Awb, maar wel een 
'andere handeling' als bedoeld in artikel 3:1 Awb. Alleen een besluit tot het aangaan 
van een publiekrechtelijke overeenkomst is een besluit in de zin van artikel 1:3, eerste 
lid, Awb. 
2.2.3 De algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
De algemene beginselen van behoorlijk bestuur (a.b.b.b.) zijn rechtsbeginselen en be-
horen tot het (on)geschreven recht. De overheid is in de verhouding tot de burger ge-
bonden aan de a.b.b.b. bij de uitoefening van haar publiekrechtelijke bevoegdheden. 
Gaandeweg heeft de opvatting veld gewonnen, dat de a.b.b.b. ook gelden bij privaat-
Contractenrecht II (Blei Weissmann) nr. 440, [een nieuwe bewerking van deze tekst is nog niet 
opgenomen in de voortzetting van deze losbladige editie onder de naam Verbintenissenrecht]. 
150 Asser-Hartkamp II (negende druk), Zwolle 1993, nr. 136 e.V.; vgl. Van Wijk/Konijnenbelt, 
Hoofdstukken van administratief recht (achtste druk), Utrecht 1993, p. 189 en 295. 
151 Er is sprake van beschikking uitgaande van het persoonscnterium; Van Wijk/Konijnenbelt, 
Hoofdstukken van administratief recht (achtste druk), Utrecht 1993, p. 198 
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rechtelijk optreden van de overheid.152 De toepasselijkheid van de a.b.b.b. op privaat­
rechtelijk optreden is algemeen. De in het verleden wel verdedigde interpretatie van het 
IKON-arrest, waarin de toepasselijkheid van de a.b.b.b. alleen voor rechtsverhoudin­
gen zou gelden die worden beheerst door de redelijkheid en billijkheid, is door de ju­
risprudentie achterhaald.153 
Artikel 3:14 BW vervult volgens de parlementaire geschiedenis een kapstok-functie 
voor de rechter bij de toepassing van de a.b.b.b. op privaatrechtelijk handelen door de 
overheid.154 De a.b.b.b. zouden echter ook zonder deze kapstok gelden. Dit komt tot 
uiting in de formulering van het arrest van de Hoge Raad van 24 april 1992155: 
'Zoals reeds besloten ligt in HR 27 maart 1987, NJ 1987,727 en ook tol uitdrukking is ge­
bracht in art 3.14 BW mag de overheid bevoegdheden die haar naar burgerlijk recht toekomen 
(.. ) niet uitoefenen in strijd met geschreven of ongeschreven regels van publiekrecht.' 
De Hoge Raad is met andere woorden van mening dat artikel 3:14 BW de toepasselijk­
heid van de a.b.b.b. op privaatrechtelijke handelingen van de overheid mede tot uit­
drukking brengt, maar daarvoor niet de basis of 'kapstok' is. Dit blijkt uit de zinsnede 
'en ook tot uitdrukking is gebracht in artikel 3:14 BW'. Artikel 3:14 BW is echter niet 
zonder betekenis: indien een ongeschreven beginsel van behoorlijk bestuur 
geschonden is, levert dit strijd met artikel 3:14 BW op, dat wil zeggen strijd met de 
wet in plaats van strijd met een regel van ongeschreven recht. 
Artikel 3:1, tweede lid, Awb bepaalt dat de a.b.b.b., welke in de afdelingen 3.2. tot en 
met 3.5. van de Awb zijn opgenomen, ook van toepassing zijn op andere handelingen 
van bestuursorganen dan besluiten (te weten privaatrechtelijke en feitelijke handelin­
gen), tenzij de aard van die handelingen zich daartegen verzet.156 De a.b.b.b werken 
volgens de memorie van toelichting via de open normen van het burgerlijk recht.157 
Deze constructie verschilt zowel van de opvatting van de Hoge Raad als van artikel 
152 Dit blijkt bijvoorbeeld uit HR 27 juni 1986 (Politietolken), NJ 1987,726 en HR 27 maart 
1987 (IKON), AB 1987,273, waann de Hoge Raad heeft bepaald dat een overheidslichaam bij 
het uitoefenen van zijn bevoegdheden uit een erfpachlsverhouding de a.b.b b. in acht behoort te 
nemen. Zie ook HR 8 juli 1991 (Kunst- en antiekstudio Lelystad), waarin wordt bepaald, dal 
'een gemeente bij hantering van een voorwaarde verbonden aan een overeenkomst tot gronduit-
gifte, gebonden is aan de a b.b b.' 
Anders Vakgroep staats- en bestuursrecht RUU, 'Algemene wet bestuursrecht', NJB 1987, 
ρ 882/883. 
153 HR 15 maart 1991, NJ 1991,399 en HR 24 apnl 1992 (Zeeland/Hoondert), AB 1992, 542 
154 Zie Pari. Gesch Boek 3 (Inv. 3, 5 en 6), ρ 1053/4. Deze betekenis werd oorspronkelijk niet 
aan het artikel toegekend Zie hierover: Η Ph.J.A M. Hennekens, De gemeentelijke wetgever en 
het privaatrecht, in: Regelmaat 1987 p. 168 e.v en JC.E. Ackermans-Wijn, 'Art. 3:14 NBW 
en de overheid', in: Onderneming en nieuw burgerlijk recht, W.C.L van der Grinten e.a. (red.), 
Zwolle 1991. 
155 HR 24 april 1992 (Zeeland/Hoondert), AB 1992,542 en NJ 1993,232 m.nt. MS, r o . 3.3.· 
'onverschillig of er al dan niet sprake is van een door de goede trouw beheerste rechtsverhouding 
( ) dient te toetsen aan algemene beginselen van behoorlijk bestuur (..)'. 
156 Zie TK 1990-1991, 21221, nr 5, ρ 49 
157 TK 1988-1989, 21221, nr 3, ρ 19-20 
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3:14 BW, waarin wordt uitgegaan van de gelding van de a.b.b.b. zonder daarbij de 
'open normen' te gebruiken.158 Beide benaderingen zijn mogelijk. Onduidelijk is of 
het genoemde verschil in benadering praktische gevolgen heeft. Duidelijk is in ieder 
geval dat de a.b.b.b. in de verhouding tussen overheid en burger gelden waar het pu-
bliekrechtelijk en privaatrechtelijk optreden van de overheid betreft. 
De vraag is of de a.b.b.b. eveneens in de verhouding tussen overheden gelden en zo 
ja, of dit op dezelfde wijze en in dezelfde mate het geval is. Naar de heersende opvat-
ting worden de a.b.b.b. toepasselijk geacht in de verhouding tussen overheden onder-
ling, waarbij het zowel om publiek- als privaatrechtelijke rechtsverhoudingen kan 
gaan. 
De Algemene wet bestuursrecht maakt voor wat betreft de werking van onder meer de 
in de Awb gecodificeerde a.b.b.b. in publiekrechtelijke verhoudingen geen onder-
scheid tussen de verhouding tussen overheid en burger en de verhouding tussen over-
heden onderling.159 Dit wijst erop dat de wetgever meent dat de a.b.b.b. ook in de 
verhoudingen tussen overheden onderling gelden. 
De Hoge Raad is de opvatting toegedaan dat de a.b.b.b. ook gelden in de verhouding 
tussen overheden onderling. Uit het arrest van 27 april 1990 (Zaanstad/Staat) kan wor-
den afgeleid dat de Hoge Raad de a.b.b.b. toepasselijk acht in de verhouding tussen 
overheden.160 Het hof toetste de handelwijze van de Staat aan de a.b.b.b.161 De Hoge 
Raad betrekt in zijn toetsing het rechtszekerheids- of vertrouwensbeginsel.162 In zijn 
arrest van 5 februari 1993 overweegt de HR dat de minister gebonden is aan de in ge-
ding zijnde Financieringsregeling 'op grond van in zijn verhouding tot de vier grote 
gemeenten geldende beginselen van behoorlijk bestuur'.163 Ook in de lagere recht-
spraak zijn uitspraken te vinden, waarin de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur als toetsingsgrond worden gehanteerd in geschillen betreffende 
overeenkomsten tussen overheden. De rechtbank Den Haag stelt in een geschil tussen 
een gemeente en de Staat, dat in het betrokken geval niet gesteld kan worden dat de 
Staat heeft gehandeld in strijd met de a.b.b.b. De rechtbank Arnhem stelt in een geschil 
tussen een zuiveringsschap en een gemeente, dat i.e. niet is gebleken van 
détournement de pouvoir van de zijde van de gemeente.164 
In de literatuur wordt ook verdedigd, dat de a.b.b.b. gelden in de verhouding tussen 
overheden onderling.165 Daar wordt door sommige auteurs aan toegevoegd, dat de 
158 Vgl. Handboek Awb, II-5 (H.J. Simon), 2.4. 
159 Dit kan worden afgeleid uit TK 1988-1989, 21221, nr. 3, p.20-21. 
160 HR 27 april 1990; AB 1991,68/ NJ 1991,674, m.nt. MS. Zie ook AB-klassiek, p.6/8. 
161 De bedoelde overweging (ro. 10) is gepubliceerd bij de uitspraak van de HR. 
162 Zie r.o. 3.3. en 3.4. 
163 HR 5 februari 1993, AB 1993,239, r.o. 5.1. Zie ook punt 10 van de conclusie van A-G 
Koopmans. 
164 Rb. Amhem 15 februari 1990, niet gepubliceerd. 
165 Bijvoorbeeld: D.A. Lubach, Beleidsovereenkomsten, Deventer 1982, p.104; B.L.W. Visser, 
Toezicht in bestuurlijke rechtsverhoudingen, Deventer 1986, p.27; J.B.J.M. Ten Berge, A.F. 
43 
a b b b m die verhouding een andere inkleuring kunnen krijgen De conclusie van A-
G Biegman-Hartogh bij HR 10 apnl 1987 (GCN-Nieuwegein I) wijst daarop 
Ook bij uitvoering van een publiekrechtelijke overeenkomst gelden in beginsel, voor zover de 
aard van de rechtsverhouding zich daartegen niet verzet, de normale contractuele regels, zodat 
men zich ook daarbij dient te houden aan wat in het privaatrecht wordt genoemd eisen van rede-
lijkheid en billijkheid, en m het publiekrecht wordt omschreven als a b b b 
De zinsnede 'in beginsel, voor zover de aard van de rechtsverhouding zich daartegen 
niet verzet' laat de mogelijkheid open, dat de a b b b niet geheel dezelfde werking 
hebben als in de verhouding tussen overheid en burger Deze mogelijkheid wordt ex-
pliciet geformuleerd door Bloembergen Deze stelt in zijn conclusie bij het bovenge-
noemde arrest van de Hoge Raad van 27 apnl 1990 (Zaanstad/Staat), dat de a b b b 
ook in de verhouding van bestuursorganen onderling van toepassing zijn en voegt daar 
aan toe dat de a b b b in die verhouding een andere inkleuring kunnen krijgen 
Eenzelfde standpunt wordt ingenomen door Kobussen 166 Opvallend is dat beide au-
teurs geen concrete voorbeelden geven, waarin hun algemene uitgangspunt uitwerking 
vindt Men voelt kennelijk intuïtief aan dat er in de verhoudingen tussen overheden iets 
bijzonders aan de hand is met betrekking tot de werking van de a.b b.b, maar weet 
daar vooralsnog geen handen en voeten aan te geven 167 
22 4 Privaatrecht 
Het BW biedt een regeling voor vermogensrechtelijke overeenkomsten Hier kunnen 
met name worden genoemd titel 2 (Rechtshandelingen) en titel 11 (Rechtsvorderingen) 
van Boek 3 en titel 5 (Overeenkomsten in het algemeen) van Boek 6 Titel 6 5 regelt 
de obligatoire overeenkomst Artikel 6-216 BW bepaalt dat de afdelingen 1 tot en met 4 
van deze titel van overeenkomstige toepassing zijn op andere meerzijdige vermogens-
rechtelijke rechtshandelingen, zoals libératoire overeenkomsten Ook op een publiek-
rechtelijke overeenkomst kunnen regels van het privaatrechtelijk overeenkomstenrecht 
van toepassing zijn. 
In dit kader speelt de vraag of de in het BW opgenomen schakelbepalingen zich uit-
strekken tot het publiekrecht of alleen betrekking hebben op het privaatrecht Voor de 
beantwoording van deze vraag moet een onderscheid worden gemaakt tussen de di-
Gaastra, H T Kernkamp en E Poortinga, Bestuursgeschillen Kroon of rechter9, Zwolle 1989, 
ρ 144 
166 Μ Η Kobussen, Beschikkingsvervangende overeenkomsten en overeenkomsten tussen overhe­
den als bijzondere (bestuurs)-overeenkomsten'', in WPNR 1992, 6074, ρ 993-999 
167 Een vergelijkbare benadering is te vinden bij Lubach, die stelt dat bij overeenkomsten met de 
overheid m η het verbod van détournement de pouvoir, het materieel zorgvuldigheidsbeginsel 
en het motiveringsbeginsel van belang zijn, maar werkt dit niet verder uit, D A Lubach, 
Overeenkosten met de overheid en de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, in AAe 
1987, ρ 3434-349 
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verse schakelbepalingen. In de eerste plaats komt hier een aantal schakelbepalingen uit 
Boek 3 BW aan de orde die de betrokken regels buiten het vermogensrecht van over-
eenkomstige toepassing verklaren, te weten de artikelen 3:15, 3:59, 3:79 en 3:326 
BW. Artikel 3:15 BW luidt: 'De artikelen 11-14 vinden buiten het vermogensrecht toe-
passing, voor zover de aard van de rechtshandeling zich daartegen niet verzet.'168 De 
vraag is of de reikwijdte van artikel 3:15 BW zich uitstrekt tot het bestuursrecht. De re-
dactie van het artikel sluit dit niet uit. Daar staat echter tegenover dat voor een bevesti-
gende beantwoording van de hierboven gestelde vraag geen steun is te vinden in de 
parlementaire geschiedenis van de bepaling. Het is de vraag in hoeverre het zinvol zou 
kunnen zijn, dat de reikwijdte van artikel 3:15 BW zich uitstrekt tot het bestuursrecht. 
Het gevolg zou immers zijn, dat de artikelen 3:11-14 BW ook in publiekrechtelijke 
verhoudingen van toepassing zijn. Voor de artikelen 3:11 en 3:12 BW is dit mijns in-
ziens zinloos, omdat deze artikelen privaatrechtelijke begrippen nader uitwerken 
(respectievelijk de 'goede trouw' en 'redelijkheid en billijkheid'). Artikel 3:13 BW be-
vat regels betreffende misbruik van bevoegdheid, welke wellicht ook in het publiek-
recht toepasselijk zouden kunnen zijn. Betwijfeld moet worden of daarvoor in het pu-
bliekrecht ruimte bestaat, omdat publiekrechtelijke bevoegdheden van een geheel an-
dere aard zijn dan privaatrechtelijke bevoegdheden en in het publiekrecht reeds het ver-
bod van détournement de pouvoir geldt.169 Artikel 3:14 BW betreft de uitoefening van 
privaatrechtelijke bevoegdheden en kan dus logischerwijze geen rol spelen voor de uit-
oefening van publiekrechtelijke bevoegdheden. De conclusie is dat artikel 3:15 BW 
zich niet uitstrekt tot het bestuursrecht.170 
De artikelen 3:59, 3:79 en 3:326 BW verklaren de bepalingen uit respectievelijk titel 2 
(rechtshandelingen), 3 (volmacht) en 11 (rechtsvorderingen) Boek 3 BW buiten het 
vermogensrecht van overeenkomstige toepassing, voor zover de aard van de rechts-
handeling of de rechtsbetrekking zich daartegen niet verzet. De redactie van deze 
artikelen sluit niet uit dat de reikwijdte van deze bepalingen zich uitstrekt tot het 
bestuursrecht. Voor deze interpretatie is steun te vinden in de parlementaire 
geschiedenis.171 Opgemerkt wordt dat deze interpretatie pas zeer laat in de 
parlementaire geschiedenis in beeld is gekomen. Oorspronkelijk hadden de 
schakelbepalingen betrekking op het personen- en familierecht, het 
rechtspersonenrecht en het burgerlijk procesrecht.172 Mede onder invloed van de 
168 Het artikel onderscheidt zich van de andere genoemde schakelbepalingen, doordat het de ge-
noemde artikelen rechtstreeks buiten het vermogensrecht toepasselijk verklaart, terwijl de ove-
rige schakelbepalingen spreken over een 'overeenkomstige' toepassing. 
169 In dezelfde zin: M. Scheltema, De betekenis van het Nieuw BW voor de codificatie van het be-
stuursrecht; de schakelbepalingen van Boek 3, in: Liber Amicorum NBW (De Die-bundel), 
Arnhem Deventer Zwolle 1991, p. 53 e.v. 
170 Anders: W. Konijnenbelt, Convenanten met de gemeente, Utrecht 1992, p. 30; B. Wessels, Het 
Nieuwe BW en het bestuursrecht, in: Overheid en burgerlijke recht, F.J. van Ommeren e.a., 
Zwolle 1992, p. 80/81 en M. Scheltema, a.w., p. 53 e.v. 
171 Pari. Gesch. Boek 3 (Inv. 3,5 en 6), blz. 1016-1017. 
172 Asser-Hartkamp Π (negende druk), Zwolle 1993, nr. 31. 
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literatuur173 heeft de wetgever gesteld, dat de genoemde schakelbepalingen zich mede 
tot het bestuursrecht uitstrekken. De conclusie is, dat, gelet op de parlementaire 
geschiedenis, de artikelen 3:59174, 3:79 en 3:326 BW zich mede tot het bestuursrecht 
uitstrekken. Het betreft hier bepalingen van wettelijke analogie. De hier gekozen 
constructie van wettelijke analogie wil overigens niet zeggen dat daarmee analogische 
toepassing van andere bepalingen is uitgesloten.175 In de parlementaire geschiedenis is 
gesteld, dat ook analogische toepassing van de bepalingen in afdeling 11 titel 1 Boek 6 
BW (verbintenissen tot betaling van een geldsom), afdeling 2 titel 4 Boek 6 BW 
(onverschuldigde betaling) en titel 5 Boek 6 BW (overeenkomsten in het algemeen) in 
beeld komt. Voor wat betreft de eerste twee mogelijkheden, moet worden gedacht aan 
analogische toepassing zonder een daartoe strekkende wettelijke (schakel)bepaling. Dit 
is in beginsel mogelijk, omdat de aanwezigheid van schakelbepalingen niet in de weg 
staat aan analogische toepassing van andere bepalingen uit het BW.176 De beslissing 
daartoe is aan de rechter. 
In titel 5 Boek 6 BW zijn een aantal schakelbepalingen opgenomen, te weten de artike­
len 6:216, 6:261, tweede lid, en 6:279 BW. Deze bepalingen zien niet op analogische 
toepassing op bestuursrechtelijke rechtshandelingen of rechtsbetrekkingen. Artikel 6: 
216 BW sluit dat tekstueel uit, omdat het spreekt over 'andere meerzijdige vermogens­
rechtelijke rechtshandelingen'. Niet-vermogensrechtelijke rechtsverhoudingen (waar­
onder publiekrechtelijke rechtsverhoudingen) vallen buiten het bereik van artikel 
6:261, tweede lid, BW.177 Artikel 6:279 BW tenslotte, beoogt de regels betreffende de 
wederkerige overeenkomst, voor zover mogelijk, van overeenkomstige toepassing te 
verklaren op de meerpartijenovereenkomst. De reikwijdte van de bepaling beperkt zich 
naar mijn mening tot de vermogensrechtelijke overeenkomst. De conclusie is, dat, in­
dien er sprake zou zijn van analogische toepassing van de bepalingen uit titel 5 Boek 6 
BW, er sprake is van een vorm van niet-wettelijke analogie waarbij de keuze voor 
analogische toepassing aan de rechter is. 
173 Zie bijvoorbeeld M Scheltcma en W. Snijders in· J A.F. Peters en M H. Kobussen (red ), 
Bestuursrecht en NBW (JUVAT-bundel), Zwolle 1988, p. 41 e.v. en ρ 49 e.v. 
174 Twijfel omtrent de mogelijkheid van analogische toepassing is in de parlementaire geschiedenis 
geuit met betrekking tot de artikelen 3 53 en 3 54 BW; Pari. Gesch Boek 3 (Inv 3,5 en 6), 
blz 1017-1018 Snijders leidt uit de toelichting op afdeling IA 2.2. Awb - betreffende de ver­
nietiging van besluiten - af dat deze ervan uitgaat dat art. 3:59 BW hier aan analogische toepas­
sing van titel 3.2 Boek 3 BW in de weg staat, omdat de aard van de rechtshandeling of van de 
rechtsbetrekking zich tegen toepassing van de BW-rcgels verzet; W. Snijders, Wederzijdse be­
ïnvloeding van privaatrecht en bestuursrecht (NBW en Awb), in WPNR 1992, 6074, p.1001. 
175 Zie A.R. Bloembergen, D.A Lubach, Burgerlijk recht en administratief recht: twee gelijkwaar-
dige rechtsgebieden, open verbonden in één rechtsorde, in: WPNR 1988, 5885, p. 450 
176 Hijma spreekt in dit verband over de 'normale taakverdeling tussen wetgever en rechter, de wet-
gever regelt de 'zekere' gevallen, en laat het aan de rechter over om te bezien of in een belen-
dende situatie dezelfde regel (analoog) dient te worden toegepast, Jac. Hijma, Analogie in het 
nieuwe vermogensrecht, in' Rechterlijke macht en Nieuw BW, В W-krant jaarboek 1990, 
Arnhem 1990, ρ 23. 
177 T&C (Olthof), aant 3 bij art. 261 Boek 6 BW; zie verwijzing naar parlementaire geschiedenis 
aldaar. 
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De Hoge Raad heeft in zijn arrest van 10 april 1987178 de eisen van redelijkheid en 
billijkheid op de verplichtingen uit een gemeenschappelijke regeling toepasselijk ge-
acht. Hieruit volgt dat ook los van bepalingen van wettelijke analogie regels van pri-
vaatrecht toepasselijk kunnen zijn in een rechtsverhouding welke is gebaseerd op een 
publiekrechtelijke overeenkomst (naar de vorm), te weten een gemeenschappelijke re-
geling. Toepasselijkheid lag in die casus overigens voor de hand, omdat de gemeen-
schappelijke regeling verbintenissen in het leven had geroepen. 
Afsluitend kan worden gesteld, dat toepassing van regels van privaatrecht op publiek-
rechtelijke overeenkomsten op verschillende manieren mogelijk is. In de eerste plaats 
kan worden gedacht aan de bepalingen van wettelijke analogie (de zogenaamde scha-
kelbepalingen), die zich in een aantal gevallen uitstrekken tot het bestuursrecht. In de 
tweede plaats kan, los van de bovenbedoelde schakelbepalingen, worden gedacht aan 
analogische toepassing door de rechter, welke vrij is in zijn beslissing om al dan niet 
tot analogische toepassing over te gaan.17' 
Deze laatste omstandigheid is reden om het belang van de schakelbepalingen te 
relativeren. De schakelbepalingen zijn een vorm van wettelijke analogie, die 
analogische toepassing van andere bepalingen door de rechter onverlet laat. Gelet op 
de formulering van de schakelbepalingen ('voor zover de aard van de rechtshandeling 
of van de rechtsbetrekking zich daartegen niet verzet'180) en de genoemde 
mogelijkheid van analogische toepassing door de rechter, doen de schakelbepalingen 
er in materieel opzicht niet zo veel toe. Indien de rechter een regel analoog wil 
toepassen kan dat en als hij dat niet wil, kan dat - met een beroep op 'de aard van de 
rechtshandeling of van de rechtsbetrekking' - ook.181 Het verschil schuilt vooral in de 
motivering. 
178 HR 10 april 1987 (GCN/Nieuwegein I), AB 1987,336. Zie ook: HR 23 juni 1989 
(GCN/Nieuwegein II), AB 1989,551. 
179 In die zin· W. Snijders, Wederzijdse beïnvloeding van privaatrecht en bestuursrecht (NBW en 
Awb), in: WPNR 1992, 6074, p.1001. 
180 Hijma constateert dat de rechter door deze clausulering een grote 'beoordehngsspeelruimte' heeft; 
Jac. Hijma, Analogie in het nieuwe vermogensrecht, in: Rechterlijke macht en Nieuw BW, 
BW-krant jaarboek 1990, Arnhem 1990, p. 20. 
181 Zie- B. Wessels, Het Nieuwe BW en het bestuursrecht, in: Overheid en burgerlijke recht, F.J. 
van Ommeren e.a., Zwolle 1992, p. 76. 
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3 De rechtsgeldigheid van een overheidsovereenkomst 
3.1 Totstandkoming 
In dit hoofdstuk zullen enkele onderwerpen worden besproken, welke betrekking heb­
ben op de (rechtsgeldige) totstandkoming en de inhoud van een overheidsovereen­
komst 
3.1.1 De bevoegdheid tot het aangaan van een overheidsovereenkomst 
Een overheidsovereenkomst kan een vermogensrechtelijke of een publiekrechtelijke 
overeenkomst (gemeenschappelijke regeling of onbenoemde publiekrechtelijke over­
eenkomst) zijn Waar berust de bevoegdheid om een overheidsovereenkomst aan te 
gaan9 De heersende opvatting182 daarover is de volgende 
De bevoegdheid een overeenkomst naar privaatrecht te sluiten, komt toe aan het open­
baar lichaam dat rechtspersoon is naar burgerlijk recht 1 8 3 Publiekrechtelijke wetge­
ving, die de organisatie en structuur van het openbaar lichaam regelt, wijst aan welke 
organen bevoegd zijn voor de rechtspersoon te handelen 1 8 4 
Deze regeling geldt niet waar het een publiekrechtelijke overeenkomst, bijvoorbeeld 
een bevoegdhedenovereenkomst, betreft Naar publiekrecht is het ambt/bestuursorgaan 
drager van rechten en plichten Een bestuursorgaan is derhalve bevoegd publiekrech­
telijke overeenkomsten aan te gaan In overeenstemming hiermee komt de bevoegdheid 
om een gemeenschappelijke regeling aan te gaan toe aan bestuursorganen, voor zover 
zij voor het betrokken openbaar lichaam bevoegd zijn 1 8 5 Dit betekent niet dat ambten 
in het algemeen bevoegd zijn voor de rechtspersoon vermogensrechtelijke rechtshan­
delingen te verrichten Wel worden de vermogensrechtelijke gevolgen van het 
handelen van een ambt aan de rechtspersoon toegerekend In rechte kan dan de 
rechtspersoon worden aangesproken 1 8 6 Hieruit volgt niet, dat de rechtspersoon 
bevoegd is een bevoegdhedenovereenkomst aan te gaan Op decentraal niveau zou dat 
182 Vgl Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten, Convenanten, Den Haag 1992, ρ 
48, aanbeveling 6 Deze aanbeveling is overgenomen door het kabinet, TK 1992 1993, 22800 
VI, nr 4, ρ 7 Zie ook D A Lubach, Beleidsovereenkomsten, Deventer 1982, ρ 181 e ν , 
J С E Ackermans-Wijn, Contracten met de overheid, Deventer 1989, ρ 2 en 10, W 
Konijnenbelt, Convenanten met de gemeente, Utrecht 1992, ρ 19/20 en Verbintenissenrecht II 
(Spier) aant 3 3 
183 Artikel 2 I, eerste lidjuncto art 2 5 BW 
184 Zie bijv art 27 Comptabiliteitswet 
185 Zie de artikelen 1, 40, 50, 51, 61, 73, 83, 94, 96 en 97 Wgr 
186 Zie 6 2 3 
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er bijvoorbeeld toe leiden, dat de gemeenteraad - die voor de rechtspersoon gemeente 
beslist of al dan niet een vermogensrechtelijke overeenkomst wordt aangegaan -
bevoegd zou zijn een overeenkomst aan te gaan met betrekking tot de uitoefening van 
een bevoegdheid, die naar publiekrecht aan het college van b en w toekomt Indien 
een overeenkomst een gemengd karakter draagt - zowel publiek- als privaatrechtelijk -
dient zowel het ambt als de rechtspersoon partij te zijn Opmerkelijk bij 
gemeenschappelijke regelingen is, dat deze verbintenissen in het leven kunnen roepen 
In dergelijke gevallen is sprake van een privaatrechtelijke overeenkomst, die volgens 
de regels van de Wgr tot stand komt en derhalve door ambten wordt aangegaan Dit 
wordt geïllustreerd door een arrest van de Hoge Raad van 23 juni 1989187, waarin het 
volgende wordt overwogen 'Het gaat hier om een vordering tot nakoming van een op 
een overheidslichaam rustende verbintenis uit een - publiekrechtelijke - overeenkomst ' 
De bedoelde publiekrechtelijke overeenkomst is een gemeenschappelijke regeling die 
wordt getroffen door ambten De uit de overeenkomst voortvloeiende verbintenis rust 
op het openbaar lichaam, waarvan het ambt deel uitmaakt 
In de praktijk kunnen twijfels bestaan omtrent het antwoord op de vraag wie party is 
bij een bepaalde overeenkomst Deze twijfel uit zich in de aanduiding van partijen in de 
aanhef van overeenkomsten of in de ondertekening daarvan Twee soorten problemen 
doen zich daarbij met name voor In de eerste plaats wordt bij bevoegdhedenovereen-
komsten soms de rechtspersoon als partij aangeduid in plaats van het betrokken be-
stuursorgaan In dit verband kan nogmaals worden gewezen op artikel 13 
Welzijnswet, dat een obligatoire overeenkomst betreft, maar de minister en het bestuur 
van een gemeente of provincie als partijen aanmerkt Aan een verwisseling van het 
publiek- en het privaatrechtelijk rechtssubject in de aanhef of de ondertekening van een 
overeenkomst, hoeft mijns inziens geen rechtsgevolg verbonden te worden 
Voorwaarde daarbij is dan wel, dat de betrokkenheid van de juiste (bestuurs)organen 
bij de totstandkoming van de overeenkomst buiten twijfel staat In de tweede plaats 
komt het voor, dat een onbevoegd bestuursorgaan partij is by een overeenkomst, bij-
voorbeeld de raad in plaats van het college van b en w In deze gevallen moet in be-
ginsel worden uitgegaan van een nietige, want onbevoegd gesloten, overeenkomst 
De bovenstaande problemen vloeien voort uit de omstandigheid, dat het publiekrecht 
een ander soort rechtssubject kent dan het privaatrecht en beide rechtsgebieden soms 
samenkomen, bijvoorbeeld bij aansprakelijkheidsvragen De genoemde problematiek 
doet zich overigens zowel bij overeenkomsten in de verhoudingen tussen overheden 
onderling als in de verhoudingen tussen overheid en burger voor De bevoegdheid tot 
het aangaan van een overheidsovereenkomst brengt wat dat betreft geen specifieke 
problemen met zich mee 
187 HR 23 juni 1989 (GCN/Nieuwegein II), AB 1989, 551, г o 3 3 
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3 12 De positie van vertegenwoordigende organen 
De vraag die in deze subparagraaf centraal staat betreft de positie van vertegenwoordi-
gende organen bij de totstandkoming van overheidsovereenkomsten In welke gevallen 
en op welke wijze is er sprake van betrokkenheid van het vertegenwoordigend orgaan9 
Een vertegenwoordigend orgaan kan natuurlijk zelf partij zijn bij een overheidsover-
eenkomst Hierbij valt te denken aan een overeenkomst met betrekking tot de vaststel-
ling van een bestemmingsplan, gesloten door een gemeenteraad 188 Een andere situatie 
ontstaat als een bestuursorgaan een overheidsovereenkomst sluit, waarbij het verte-
genwoordigend orgaan van het betrokken openbaar lichaam niet als partij betrokken is 
Hieronder komt met name laatstgenoemde situatie aan de orde De vraag of en in hoe-
verre betrokkenheid van vertegenwoordigende organen bij de totstandkoming van 
overheidsovereenkomsten wenselijk is, komt in hoofdstuk 7 aan de orde 189 
Bij de beantwoording van de hierboven geformuleerde vraag, moet op twee punten een 
onderscheid worden aangebracht In de eerste plaats moet een onderscheid worden 
gemaakt tussen de centrale overheid (de Staat) en de decentrale overheden (provincies, 
gemeenten en waterschappen) In de tweede plaats moet worden onderscheiden tussen 
vermogensrechtelijke overeenkomsten, gemeenschappelijke regelingen en onbenoemde 
publiekrechtelijke overeenkomsten 
Op het niveau van de centrale overheid is geen sprake van betrokkenheid van de 
Staten-Generaal bij de totstandkoming van vermogensrechtelijke overeenkomsten De 
minister is krachtens artikel 27 Comptabiliteitswet bevoegd een besluit te nemen tot het 
aangaan van een privaatrechtelijke overeenkomst voor de Staat 
Indien het Rijk aan een gemeenschappelijke regeling - zoals bedoeld in de hoofdstuk-
ken I tot en met VII - deelneemt, geschiedt dat ingevolge artikel 94, eerste lid, Wgr bij 
ministerieel besluit van de betrokken minister onder instemming van de ministerraad 
Artikel 94, tweede lid, Wgr bepaalt dat dit ministerieel besluit aan beide kamers der 
Staten-Generaal wordt overgelegd en niet in werking treedt dan nadat dertig dagen na 
de overlegging zijn verstreken Gedurende deze termijn kan door of namens een van 
de kamers dan wel een vijfde deel van het grondwettelijk aantal leden van een der 
kamers de wens te kennen worden gegeven, dat deelneming door het Rijk krachtens 
een wet dient te geschieden In dat geval geschiedt deelname krachtens wet (in formele 
zin) Deze regeling geldt ook indien het Rijk deelneemt aan een gemeenschappelijke 
regeling met één gemeente, provincie of waterschap 19° 
Op het niveau van de centrale overheid zijn bestuursbevoegdheden in de regel niet aan 
de Staten-Generaal toegekend Het bestuursorgaan waaraan een publiekrechtelijke be-
voegdheid is toegekend, is dan bevoegd een onbenoemde publiekrechtelijke overeen-
188 Zie bijvoorbeeld nrs 4 en 6 Bijlage 
189 Zie 7 3 12 
190 Art 97 Wgr 
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komst aan te gaan over de uitoefening daarvan. Van betrokkenheid van de Staten-
Generaal bij de totstandkoming van een dergelijke overeenkomst is geen sprake. 
Ten overvloede wordt opgemerkt dat natuurlijk altijd de gewone ministeriële verant-
woordelijkheid geldt.191 
De positie van het vertegenwoordigend ambt op decentraal niveau verschilt van de 
positie die de Staten-Generaal innemen op het niveau van de centrale overheid. Op de-
centraal niveau is het vertegenwoordigend orgaan hoofd van het openbaar lichaam 
waarvan het deel uitmaakt.192 In het navolgende wordt uitgegaan van de situatie in de 
gemeente.193 
De raad194 is bevoegd besluiten te nemen met betrekking tot privaatrechtelijke rechts-
handelingen van de gemeente. 
Artikel 1, eerste lid, Wgr bepaalt, dat een gemeenschappelijke regeling waaraan van 
gemeentewege wordt deelgenomen, wordt getroffen door het ambt dat terzake voor de 
eigen gemeente bevoegd is. Het artikel bepaalt in het tweede lid, dat het college van b. 
en w. en de burgemeester niet overgaan tot het treffen van een gemeenschappelijke re-
geling dan na verkregen verklaring van geen bezwaar van de gemeenteraad.195 Deze 
bepaling brengt met zich dat de raad altijd een rol speelt bij de totstandkoming van een 
gemeenschappelijke regeling, hetzij door middel van het verlenen van een verklaring 
van geen bezwaar als bedoeld in artikel 1, tweede lid, Wgr hetzij door deelname als 
partij. Hetzelfde geldt voor p.s. en de algemene besturen van waterschappen. 
Betrokkenheid van het vertegenwoordigend ambt bij de totstandkoming van een ge-
meenschappelijke regeling is bij decentrale overheden dus regel, terwijl dit op centraal 
niveau kennelijk als uitzondering is bedoeld. 
De raad is niet formeel betrokken bij de totstandkoming van onbenoemde publiekrech-
telijke overeenkomsten, die worden aangegaan door het college van b. en w. of de 
burgemeester met betrekking tot aan deze bestuursorganen toekomende publiekrechte-
lijke bevoegdheden. 
Evenals op centraal niveau geldt een verantwoordingsplicht. De verantwoordingsplicht 
van artikel 169, eerste lid, Gemeentewet is een 'algemene, het gehele bestuur omvat-
tende verantwoordingsplicht'.196 
191 Art. 68 Grw. 
192 Art 125 Grw Uitgaande van de situatie in de gemeente, geldt dat aan de raad in beginsel de be-
stuursbevoegdheden toekomen, zoals volgt uit art. 147 Gem.w. De centrale positie van de raad 
binnen het gemeentebestuur is grondwettelijk gewaarborgd in art. 125, eerste lid en eerste vol-
zin, Grw: 'Aan het hoofd van de provincie en gemeente staan provinciale staten onderscheiden-
lijk de gemeenteraad.' 
193 Vgl art. 147 Gem.w. met art. 143 Pw en art. 77 Waterschapswet. 
194 De gemeenteraad is het vertegenwoordigend orgaan van de gemeente: art, 7 Gemeentewet; vgl. 
voor de provincie art. 7 Provinciewet. 
195 In het wetsontwerp werd gesproken over een machtiging; TK 1980-1981, 16538, nr. 2. De ove-
rige hoofdstukken bevatten eenzelfde regeling; zie artt. 40, 50, 51, 61,73 en 83 Wgr. 
196 Brederveld/Schroot/Wijma, Begnp van de Nederlandse gemeente, deel 1, Alphen aan den Rijn 
1990, p.176. 
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Het vertegenwoordigend orgaan in de gemeente en de provincie beschikt over een be­
voegdheid, waarmee enige invloed uitgeoefend kan worden op (de totstandkoming 
van) overheidsovereenkomsten waarbij het niet zelf partij is. Het algemeen bestuur van 
het waterschap beschikt niet over een dergelijke bevoegdheid. Artikel 148 
Gemeentewet197 luidt: ' De raad kan bij verordening algemene regels stellen waarmee 
andere organen van de gemeente rekening houden bij de uitoefening van bij of krach­
tens de wet verleende bevoegdheden.' Deze bepaling heeft betrekking op autonome en 
medebewindsbevoegdheden.198 De raad beschikt hiermee over de mogelijkheid om de 
beleidsruimte - en daarmee de contracts vrijheid terzake - van de betrokken bestuursor­
ganen in te kaderen.199 Bedoelde algemene regels hebben interne werking, zodat deze 
met aan de contractspartner(s) kunnen worden tegengeworpen.200 Dit betekent mijns 
inziens dat de rechtsgeldigheid van een overheidsovereenkomst, waarin een bepaalde 
bevoegdheidsuitoefening wordt overeengekomen, die in strijd is met algemene regels 
als bedoeld in artikel 148 Gemeentewet, daardoor niet wordt aangetast. 
3.1.3 Procedurele waarborgen 
De vraag naar wettelijke procedurele waarborgen bij de totstandkoming van overheids­
overeenkomsten komt hier aan de orde in relatie tot het vraagstuk van de rechtsgeldig­
heid van overheidsovereenkomsten. In hoofdstuk 5 komt deze vraag aan de orde 
vanuit het perspectief van de positie die derden bij overheidsovereenkosten innemen. 
Bij procedurele waarborgen kan worden gedacht aan waarborgen waardoor derden bij 
de totstandkoming van een overheidsovereenkomst betrokken zijn, zoals inspraakmo­
gelijkheden, of aan bestuurlijke waarborgen zoals goedkeuring. 
De totstandkoming van overheidsovereenkomsten is naar positief recht nauwelijks met 
waarborgen omgeven. Of waarborgen aanwezig zijn, is afhankelijk van de vraag of 
een overheidsovereenkomst in de vorm van een vermogensrechtelijke overeenkomst, 
een gemeenschappelijke regeling of een onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomst 
is gegoten. 
De totstandkoming van een vermogensrechtelijke overeenkomst is normaliter niet met 
waarborgen ten behoeve van derden omgeven. Dit is verklaarbaar. Het 
privaatrechtelijk contractenrecht gaat er van uit, dat een overeenkomst alleen partijen 
bindt en dat derden er niet door gebonden kunnen worden. In deze optiek hoeven 
197 De Provinciewet kent in art. 144 een vergelijkbare bepaling . 
198 Enkele bevoegdheden van de burgemeester zijn in art 181 Gemeentewet uitgezonderd. 
199 De memorie van antwoord bij het wetsvoorstel zegt hierover hel volgende. De raad mag niet in 
concrete gevallen treden. Het 'rekening houden' betekent dat de organen tot welke de regels zijn 
gericht, in beginsel gebonden zijn ofschoon gemotiveerd afwijken mogelijk is Zie· TK 1988-
1989, 19403, nr. 10, p. 62 Art 8.8, tweede lid, Wet milieubeheer kent dezelfde 'rekening hou­
den met'-constructie, zie· W. Brussaard e.a. [red.]. Milieurecht, Zwolle 1993, nr 204 
200 Brederveld/Schroot/Wijma, Begnp van de Nederlandse gemeente, deel 1, Alphen aan den Rijn 
1990, ρ 181. 
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derden niet bij de totstandkoming van een overeenkomst betrokken te worden. 
Bestuurlijke waarborgen ontbreken eveneens. 
De Wet gemeenschappelijke regelingen kent enige waarborgen rond de totstandkoming 
van een gemeenschappelijke regeling 'zonder meer'. In de eerste plaats kent de Wgr 
een zekere invloed toe aan de betrokken vertegenwoordigende organen, zoals hierbo­
ven reeds is besproken. In de tweede plaats bevat hoofdstuk ΙΠ (Regelingen tussen 
waterschappen) ten opzichte van hoofdstuk I een extra bepaling. Artikel 50 h, eerste 
lid, bepaalt dat een gemeenschappelijke regeling - dus ook een gemeenschappelijke re­
geling 'zonder meer' - goedkeuring van g.s. behoeft, indien het betrokken water­
schapsreglement dat bepaalt. Normaliter behoeft een gemeenschappelijke regeling 
slechts goedkeuring, indien - uitgaande van de gemeenten - gebruik is gemaakt van de 
mogelijkheid een openbaar lichaam of een gemeenschappelijk orgaan in het leven te 
roepen dan wel een centrumgemeente aan te wijzen.201 
Besluiten tot het aangaan van onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomsten en ge­
meenschappelijke regelingen, zijn besluiten in de zin van artikel 1:3 Awb. De bepalin­
gen uit hoofdstuk 3 Awb zijn derhalve van toepassing. Bestuursorganen beschikken 
daardoor over de mogelijkheid om de uitgebreide voorbereidingsprocedure van afde­
ling 3.4. of de uitgebreide openbare voorbereidingsprocedure van afdeling 3.5. te vol­
gen, maar zijn daar niet toe verplicht.202 Betwijfeld mag worden of bestuursorganen 
van deze mogelijkheid gebruik zullen maken. Indien deze procedure wordt gevolgd, 
kunnen bijvoorbeeld belanghebbenden hun zienswijze naar voren brengen.203 De be­
palingen van afdeling 3.6. omtrent de bekendmaking van besluiten zijn eveneens van 
toepassing. In hoofdstuk 2 is gebleken dat publiekrechtelijke overheidsovereenkom-
sten 'andere handelingen' zijn als bedoeld in artikel 3:1, tweede lid, Awb.204 De daar­
door openstaande mogelijkheid om de bovengenoemde procedures uit de afdelingen 
3.4. en 3.5. te volgen, voegt niets toe aangezien deze reeds toepasselijk kunnen zijn op 
besluiten tot het aangaan van een publiekrechtelijke overheidsovereenkomst. 
Toepasselijkheid op die overeenkomsten zelf is dus niet aan de orde. De bepalingen 
omtrent de bekendmaking gelden alleen voor besluiten en niet voor 'andere handelin­
gen' en zijn derhalve niet op publiekrechtelijke overeenkomsten van toepassing. 
3.1.4 De precontractuelefase 
De totstandkoming van overheidsovereenkomsten wordt normaliter voorafgegaan door 
onderhandelingen.205 Over deze precontractuele fase kunnen enkele vragen worden 
gesteld, met name over situaties van contractsweigering. Opgemerkt wordt, dat dit on-
201 Vgl. bijv. de artikelen 36 en 50 Wgr. 
202 Art. 3:10 resp. an. 3:14 Awb. 
203 Art. 3:13 Awb. 
204 Zie 2.2.2. 
205 De overgang tussen pre-contractuele en contractuele fase is in de praktijk niet altijd scherp waar­
neembaar. Vgl. Pres. rechtbank Arnhem 8 januari 1993, KG 1993. 133. 
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derwerp geen betrekking heeft op de rechtsgeldigheid van een overheidsovereenkomst, 
maar op de fase voor de (eventuele) totstandkoming ervan De bespreking vindt om 
praktische redenen hier plaats 
3 14 1 De rol van de redelijkheid en billijkheid 
De precontractuele fase is in het BW niet geregeld, de uitgangspunten, welke onder het 
oude BW in de jurisprudentie en de literatuur zijn ontwikkeld, zijn nog steeds van be­
lang Het gegeven dat partijen met elkaar in onderhandeling treden, brengt volgens de 
jurisprudentie van de Hoge Raad met zich mee dat partijen 'zich jegens elkaar moeten 
gedragen overeenkomstig de eisen van redelijkheid en billijkheid, hetgeen meebrengt 
dat zij hun gedrag mede moeten laten bepalen door eikaars gerechtvaardigde belan­
gen ' 2 0 6 
Welke betekenis heeft deze jurisprudentie voor overheidsovereenkomsten9 Het onder­
scheid tussen vermogensrechtelijke en publiekrechtelijke overheidsovereenkomsten is 
hierbij van belang Hartkamp stelt, dat alle vermogensrechtelijke rechtsverhoudingen 
aan het beginsel van de redelijkheid en billijkheid onderworpen zijn Voor wat betreft 
de precontractuele verhoudingen bij vermogensrechtelijke overeenkomsten is dat on­
omstreden 2 0 7 Uit het eerste arrest van de Hoge Raad betreffende de stadsverwarming 
in Nieuwegein kan in ieder geval worden opgemaakt, dat de redelijkheid en billijkheid 
een rol spelen bij de vaststelling van de verplichtingen uit een publiekrechtelijke over­
eenkomst (naar de vorm), waarbij een verbintenis als bedoeld in Boek 6 BW in het le­
ven wordt geroepen 2 0 8 Er is geen reden te veronderstellen, dat de redelijkheid en bil­
lijkheid niet ook de precontractuele fase van vermogensrechtelijke overeenkomsten tus­
sen overheden zouden normeren Dit laat echter de vraag open of de redelijkheid en 
billijkheid eveneens de precontractuele verhoudingen van overeenkomsten beheersen, 
die qua object publiekrechtelijk zijn Hierbij moet vooral aan bevoegdhedenovereen-
komsten worden gedacht De bovengenoemde jurisprudentie blijft het antwoord op 
deze vraag schuldig Voor de beantwoording van de gestelde vraag is van belang, dat 
het overheidshandelen altijd genormeerd wordt door d e a b b b D e a b b b vervullen 
bovendien een rol bij de invulling van de redelijkheid en billijkheid, zoals voortvloeit 
uit artikel 3 12 BW Verdedigbaar is dan in ieder geval, dat de precontractuele fase 
wordt beheerst door de redelijkheid en billijkheid en de a b b b (hetzij rechtstreeks 
hetzij ter invulling van de redelijkheid en billijkheid) voor wat betreft privaatrechtelijke 
overeenkomsten en in ieder geval door de a b b b voor wat betreft publiekrechtelijke 
overeenkomsten In beide gevallen leidt dit tot het uitgangspunt, dat partijen bij een 
overheidsovereenkomst 'hun gedrag mede moeten laten bepalen door eikaars gerecht-
206 Zie HR 15 november 1957 (Bans/Riezenkamp), NJ 1958,67, HR 21 januari 1966 
(BooyAVisman) NJ 1966 183 Asser Hartkamp II (negende druk), Zwolle 1993, nr 156 e ν 
207 Asser Hartkamp II (negende druk) Zwolle 1993 nr 304 305, vgl T&C (Valk), aant 2 bij art 
2 Boek 6 BW 
208 HR 10 april 1987 (GCN/Nieuwegein I), AB 1987,336 
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vaardigde belangen'. Gelet op de materiële samenhang tussen de a.b.b.b. en de rede-
lijkheid en billijkheid is er geen reden te stellen, dat de redelijkheid en billijkheid niet 
de precontractuele fase van bevoegdhedenovereenkomsten beheersen en kan van de 
toepasselijkheid van deze regel worden uitgegaan. Bovendien is hierboven reeds de 
regel van algemeen contractenrecht aanvaard, dat overeenkomsten naar redelijkheid en 
billijkheid moeten worden uitgevoerd. Het aannemen van de gelding van de 
redelijkheid en billijkheid naar de precontractuele fase ligt dan voor de hand. De tekst 
van de overweging van de Hoge Raad schept bovendien ruimte voor een flexibele 
toepassing, wat voortvloeit uit het woord 'mede'. Hierdoor ontstaat de ruimte om voor 
de overheid tevens te eisen, dat zij zich door het algemeen belang moet laten leiden. De 
eis dat de overheid het algemeen belang dient te behartigen komt daardoor niet in de 
knel. Deze jurisprudentiële regel sluit naar mijn mening zelfs aan op deze eis, omdat in 
de verhouding tussen overheden het rekening houden met eikaars gerechtvaardigde 
belangen betekent: rekening houden met deelbelangen van het algemeen belang. De 
regel kan dus worden toegepast en beschikt over een extra grondslag in de 
gehoudenheid van de overheid het algemeen belang te behartigen. 
Een vraag die hierop volgt is welke consequenties hieraan verbonden kunnen zijn. De 
jurisprudentie van de Hoge Raad wijst uit, dat de redelijkheid en billijkheid kunnen 
meebrengen dat partijen de onderhandelingen niet zomaar mogen afbreken.209 De 
Hoge Raad onderscheidt drie stadia, te weten (1) het stadium dat de onderhandelingen 
mogen worden afgebroken, (2) het stadium dat afbreken onder onkostenvergoeding 
geoorloofd is en (3) een eindstadium, waarin partijen moeten dooronderhandelen.210 
Het gegeven dat onderhandelingen over een overheidsovereenkomst tussen overheden 
onderling worden gevoerd, brengt naar mijn mening een bijzonderheid met zich mee. 
Overheden zullen in onderlinge onderhandelingen begrip moeten hebben, indien een 
wijziging in het beleid of de omstandigheden aan de totstandkoming van een overeen-
komst in de weg staat. In bestuurlijke verhoudingen zijn in het algemeen meer belan-
gen betrokken dan in particuliere verhoudingen, omdat overheden bij hun handelen al-
tijd het algemeen belang c.q. de belangen van derden-belanghebbenden dienen te be-
trekken. Hierdoor hebben partijen in onderhandelingen meer speelruimte nodig. Met 
betrekking tot overheidsovereenkomsten dient de rechter terughoudend(er) te zijn bij 
de beantwoording van de vraag of het tweede of het derde stadium is bereikt. Het gaat 
daarbij niet om een principieel maar om een gradueel verschil met andere overeenkom-
sten. 
209 Zie: HR 18 juni 1982 (Plas/Valburg), NJ 1983,723. 
210 De fasen 2 en 3 kunnen aanleiding zijn voor een vordering tot schadevergoeding. Fase 3 kan re-
den zijn een vordering tot dooronderhandelen in ie stellen. 
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3.1.4.2 Publiekrechtelijke contracts- en onderhandelingsdwang 
Langs publiekrechtelijke weg kan aan een openbaar lichaam de plicht worden opgelegd 
tot onderhandelen en/of een overeenkomst te sluiten. De Kroon legt soms een derge-
lijke plicht op in het kader van de geschillenbeslechting op grond van artikel 136 Grw 
(artikel 79 Grw oud). Artikel 136 Grw luidt: 'De geschillen tussen openbare lichamen 
worden bij koninklijk besluit beslist, tenzij deze behoren tot de kennisneming van de 
rechterlijke macht of hun beslissing bij wet aan anderen is opgedragen.' 
Hieronder wordt een tweetal KB's besproken, waarin aan een openbaar lichaam de 
plicht tot onderhandelen en de plicht tot contracteren wordt opgelegd. 
Het KB van 10 oktober 1980211 betreft een geschil tussen de gemeente Rucphen en 
het waterschap Hoogheemraadschap West-Brabant met betrekking tot de overdracht 
van zuiveringstechnische werken door de gemeente aan het waterschap. De provinciale 
Verordening bestrijding verontreiniging oppervlaktewateren Noord-Brabant212 be-
paalde, dat het waterschap tot taak had om door middel van overeenkomsten het beheer 
en onderhoud van zuiveringstechnische werken te verwerven, welke nog in beheer en 
onderhoud zijn bij in hun gebied gelegen gemeenten. De gemeente wenste echter het 
beheer en onderhoud in eigen hand te houden, waardoor een bestuursgeschil ontstond. 
De algemene vergadering van het waterschap besloot op 11 maart 1976 de werken 
voorlopig in eigendom over te nemen onder nader omschreven voorwaarden. De ge-
meente wees er in de procedure bij de Kroon op, dat de omstandigheid dat de provin-
ciale verordening de hantering van de overeenkomstfiguur voorschrijft, impliceert dat 
een gemeente haar zuiveringstechnische werken desgewenst kan behouden. Volgens 
de Kroon kan daarvan slechts sprake zijn indien bijzondere omstandigheden kunnen 
worden aangevoerd, wat in casu volgens de Kroon niet het geval was. De Kroon 
stelde dat het waterschap tot taak had om 'door middel van een overeenkomst, het be-
heer en onderhoud en zo mogelijk de eigendom te verwerven van de zuiveringstechni-
sche werken van de gemeente Rucphen.' De Kroon besliste uiteindelijk, dat de ge-
meente haar medewerking diende te verlenen 'aan het sluiten van een overeenkomst 
waardoor het waterschap (...) de eigendom, het beheer en het onderhoud zal verwer-
ven van de zuiveringstechnische werken dier gemeente' en dat 'de onderhandelingen 
ter zake dienen te worden voortgezet en tot een goed einde gebracht op de grondslag 
van de inhoud (...) van het Besluit van de algemene vergadering van het waterschap 
van 11 maart 1976.' 
Het KB van 20 augustus 1987213 betreft een vergelijkbaar geval. In dit KB draait het 
om een geschil tussen de gemeente Velsen en het hoogheemraadschap van Rijnland 
met betrekking tot de overdracht van zuiveringstechnische werken door de gemeente 
211 KB 10 oktober 1980, AB 1981,419, m.nt. J.R. St. 
212 Een medebewindsverordening o.g.v. de artt. 5 en 6 van de Wet verontreiniging oppervlakte-wa-
teren. 
213 KB 20 augustus 1987, AB 1988,70; AAe 1988, p. 768 e.v. m.nt. P.W.C. Akkermans. 
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aan het waterschap. Het waterschap is op grond van de provinciale Verordening wa-
terkwaliteitsbeheer Rijnland gehouden om de rioolwaterzuiveringsinstallatie van de 
gemeente over te nemen. De Kroon beslist dat de gemeente 'is gehouden medewerking 
te verlenen aan het (...) overdragen in beheer en onderhoud alsmede voor zoveel mo-
gelijk, in eigendom, van de zuiveringstechnische werken dier gemeente aan het hoog-
heemraadschap van Rijnland.' 
In beide beslissingen is sprake van een situatie waarin een provinciale verordening de 
overdracht bij overeenkomst van het beheer en onderhoud van bepaalde werken ver-
langt, maar een gemeente daartoe niet bereid blijkt. In beide gevallen reageert de Kroon 
daarop door de onwillige partij te dwingen tot voortzetting van de onderhandelingen en 
zelfs een contractsplicht op te leggen. Gesteld kan worden, dat de Kroon op vrijmoe-
dige wijze invulling geeft aan de bevoegdheid tot geschillenbeslechting zoals neerge-
legd in artikel 136 Grw. De Kroon kan in meer gevallen dan de burgerlijke rechter 
overgaan tot het opleggen van een dergelijke verplichting, omdat de Kroon haar be-
slissing niet alleen op rechtmatigheidsgronden, maar ook op doelmatigheidsgronden 
kan baseren.214 In hoofdstuk 2 is gesteld, dat de verhoudingen tussen overheden on-
der meer worden beheerst door eisen van effectiviteit en efficiëntie welke voortvloeien 
uit het beginsel van de dienende overheid.215 De hierboven genoemde KB's kunnen 
worden opgevat als besluiten waarin deze eisen tot uiting komen. In de reikwijdte die 
daarbij in de verhouding tussen de betrokken overheden aan de eisen is gegeven, on-
derscheidt deze verhouding zich van de verhouding tussen overheid en burger. In die 
verhouding is ondenkbaar, dat uit de taakopdracht aan een decentrale overheid de ge-
houdenheid van een burger zou kunnen voortvloeien om door middel van een overeen-
komst mee te werken aan die taakuitoefening. Ofschoon verdedigbaar is, dat eisen van 
effectiviteit en efficiëntie een belangrijke rol spelen in de verhouding tussen overheden, 
geven bovengenoemde KB's aanleiding tot enkele vragen. De contractsvrijheid - die 
een logische voorwaarde is voor een zinvol gebruik van overeenkomsten - wordt hier 
uit doelmatigheidsoverwegingen praktisch tot nul gereduceerd. Deze vergaande beper-
king van de contractsvrijheid ontstaat ten gevolge van het KB. De provinciale veror-
dening kent slechts een taak toe; de Kroon leidt daaruit een rechtsplicht af voor een 
derde-overheid om mee te werken aan de vervulling van de betrokken taak. Een 
rechtsgrond voor deze constructie ontbreekt, zodat de Kroon haar uitspraak slechts kan 
beargumenteren met doelmatigheidsoverwegingen. De bevoegdheid tot het opleggen 
van contracts- of onderhandelingsdwang door een bestuursorgaan van de centrale 
overheid aan een decentrale overheid, dient mijns inziens te berusten op een expliciete 
wettelijke grondslag. Het opleggen van contracts- of onderhandelingsdwang is name-
lijk van een zo vergaande aard, dat een bevoegdheid daartoe niet geacht kan worden 
impliciet besloten te liggen in artikel 136 Grw. Bovendien kan worden gesteld, dat de 
214 Zie voor de mogelijkheden van de burgerlijke rechter: Asser-Hartkamp II (negende druk), Zwolle 
1993, nr. 161. 
215 Zie 2.2.2. 
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handelwijze van de Kroon grenst aan het positief toezicht, waarvoor eveneens een 
wettelijke grondslag is vereist2I6 
Terzijde wordt opgemerkt, dat de hier gehanteerde constructie niet strijdig is met artikel 
2, tweede lid, Waterstaatswet 1900 Daar is bepaald dat ρ s waterstaatswerken in be­
heer of onderhoud bij anderen dan het Rijk in eigen beheer en onderhoud kunnen ne­
men Ρ s hadden dat in de bovengenoemde gevallen ook kunnen doen en het beheer 
en onderhoud vervolgens kunnen overdragen aan het waterschap In plaats daarvan 
bepalen ρ s bij provinciale verordening dat het waterschap het beheer en onderhoud 
van gemeentelijke zuivenngstechnische werken dient te verwerven Hier is echter 
slechts sprake van de toedeling van een taak aan een waterschapsbestuur, waarbij de 
bevoegdheid van ρ s krachtens artikel 2 Waterstaatswet 1900 niet in het geding is 
Het KB-Rucphen roept nog een andere vraag op, omdat de gemeente daar wordt opge­
dragen mee te werken aan de overdracht van de eigendom van de betrokken zuive­
nngstechnische werken De Onteigeningswet voorziet in artikel 72b in een afzonder­
lijke regeling aangaande de onteigening van gronden waarvan de verkrijging gewenst 
is ten behoeve van een inrichting waarin afvalstoffen, die van buiten de inrichting af­
komstig zijn, worden verwijderd Naar mijn mening is het ontoelaatbaar dat bij een 
KB op grond van artikel 136 Grw aan een gemeente wordt opgedragen een werk m 
eigendom over te dragen aan een waterschap, terwijl de Onteigeningswet een 
grondslag biedt voor onteigening bij KB waarbij procedurele voorschriften worden 
gegeven Het KB-Rucphen is naar mijn mening in stnjd met de Onteigeningswet217 
De wijze waarop de Kroon in beide KB's invulling heeft gegeven aan haar bevoegd­
heid op grond van artikel 136 Grw om geschillen tussen openbare lichamen te beslech­
ten, geeft mijns inziens een te sterke aandacht voor doelmatigheidsoverwegingen te 
zien Dat gaat ten koste van de juridische aspecten van de betrokken problematiek, zo­
als de betekenis van de contracts vrijheid bij de vraag naar de mogelijkheid van con-
tractsdwang 
Naast de mogelijkheden die bij geschillenbeslechting op grond van artikel 136 
Grondwet bestaan, is er nog een andere vorm van publiekrechtelijke contractsdwang 
De Wet gemeenschappelijke regelingen bevat in hoofdstuk X een regeling betreffende 
verplichte samenwerking' Daarin is de mogelijkheid geschapen om, indien een 
zwaarwegend openbaar belang dat vereist, aan gemeenten een aanwijzing te geven 
waardoor deze een gemeenschappelijke regeling moeten treffen 2 I 8 Bevoegd tot het 
geven van een aanwijzing zijn ρ s of de Kroon219 (indien een provincie aan een ge­
meenschappelijke regeling deelneemt) Als niet wordt gehandeld conform een aanwij­
zing, kan een gemeenschappelijke regeling worden opgelegd Indien ρ s bevoegd zijn 
216 Zie art 124, tweede lid, Grw juncto art 108, tweede lid, Gemeentewet 
217 Art 14 Grondwet is hier niet van belang, omdat overheden geen subject van grondrechten zijn 
218 Art 99, eerste lid Wgr In de tekst wordt kortheidshalve gesproken over treffen maar daarnaast 
kan ook sprake zijn van wijzigen, opheffen en toe-en uittreden 
219 Art 99 eerste lid art 99a en art 99b 
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tot het geven van een aanwijzing, zijn g s 2 2 0 of de commissaris van de Koning221 be­
voegd tot oplegging over te gaan Indien de Kroon bevoegd is tot het geven van een 
aanwijzing, wordt de betreffende gemeenschappelijke regeling bij KB opgelegd 2 2 2 In 
de gevallen waarin ρ s bevoegd zijn tot het geven van een aanwijzing, beschikt de 
Kroon over de bevoegdheid om ρ s bij KB uit te nodigen tot uitoefening van die be­
voegdheid 2 2 3 
Een verzoek tot het geven van een aanwijzing kan door een gemeentebestuur worden 
gedaan Alvorens de Kroon overgaat tot uitoefening van haar aanwijzings- of uitnodi-
gingsbevoegdheid als bedoeld in hoofdstuk X Wgr, wordt de Raad van State ge­
hoord 2 2 4 
De mogelijkheden om over te gaan tot contracts- of onderhandehngsdwang of een ge­
meenschappelijke regeling op te leggen staan op gespannen voet met het beginsel van 
de contractsvnjheid Gelet op de ingrijpende aard van besluiten waarbij tot bedoelde 
oplegging wordt overgegaan, is een expliciete wettelijke grondslag vereist In de Wgr 
is daarin voorzien Oplegging door de Kroon in het kader van de geschillenbeslechting 
op grond van artikel 136 Grw is daarentegen niet gebaseerd op een expliciete wettelijke 
bepaling Een impliciete bevoegdheid van de Kroon om tot de oplegging van een con­
tracts- of onderhandelingsphcht over te gaan, kan niet worden aanvaard 
315 Misbruik van omstandigheden 
Artikel 3 44, eerste lid, BW bepaalt dat een rechtshandeling, welke door misbruik van 
omstandigheden tot stand is gekomen, vernietigbaar is Misbruik van omstandigheden 
als bedoeld in artikel 3 44, vierde lid, BW, is aanwezig wanneer iemand die weet of 
moet begrijpen dat een ander door bijzondere omstandigheden, zoals noodtoestand, af­
hankelijkheid, lichtzinnigheid, abnormale geestestoestand of onervarenheid, bewogen 
wordt tot het verrichten van een rechtshandeling, het tot standkomen van die rechts­
handeling bevordert, ofschoon hetgeen hij weet of moet begrijpen hem daarvan zou 
behoren te weerhouden 
Het is de vraag of de toepassing van deze bepaling op een overheidsovereenkomst bij­
zonderheden met zich meebrengt De aanleiding tot het stellen van deze vraag is gele­
gen in een tweetal rechterlijke uitspraken, waann de vraag speelde of de voorliggende 
overheidsovereenkomst tot stand was gekomen door misbruik van omstandighe­
den 2 2 5 
220 Art 99, tweede lid Wgr 
221 Art 99 vierde lid Wgr 
222 Art 99b tweede lid, Wgr 
223 Art 100, eerste lid, Wgr 
224 Art 102 Wgr 
225 Beide uitspraken zijn gewezen onder het oude BW 
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Het eerste geval betreft een uitspraak van de president van de rechtbank Den Haag in 
een kort geding tussen een actiegroep/belangenvereniging en de Staat, welke uitspraak 
hier voor het overige onbesproken blijft.226 De actiegroep stelde in dit kort geding on­
der meer, dat bij de betrokken overheidsovereenkomst sprake was van misbruik van 
omstandigheden Op deze stelling van de actiegroep is de president niet ingegaan, om­
dat deze vraag de contractuele relatie tussen partijen betreft227 Het gaat hier nu om de 
vraag of in dit geval inderdaad gesproken zou kunnen worden van misbruik van om­
standigheden. De casus betreft het Industrie- en Havenschap (ШМ), waann op basis 
van een gemeenschappelijke regeling de provincie Noord-Brabant en de gemeenten 
Zevenbergen, Klundert en Hoge en Lage Zwaluwe participeren Het havenschap be­
vond zich in een moeilijke financiële positie Het Rijk probeerde de in het havenschap 
participerende provincie en gemeenten te bewegen zich te verbinden tot een inspan-
ningsverplichting, inhoudende een bepaald gebruik van hun publiekrechtelijke be-
voegdheden om opslag van radioactief afval op het grondgebied van die gemeenten 
mogelijk te maken De staatssecretaris van Binnenlandse Zaken stuurde een bnef aan 
IHM, welke onder meer het volgende inhield 
'In aansluiting op ons overleg van 15 mei jl en na overleg met de Minister van Financien deel 
ik U mede namens de Minister-President en de Staatssecretaris Van Zeil mee dat het Rijk ter 
oplossing van de problemen van het Industrie- en Havenschap Moerdijk het volgende voorstel 
doet 
- het Rijk betaalt f 109 min , als bijdrage in de sanering van de verhezen uit het verleden, 
- het Rijk stelt f 20 min beschikbaar als voorfinanciering voor de verkoop van ca 10 % van 
het af te stoten terrein van 460 ha , 
- de Brabantse partners gaan een inspanningsverplichting aan voor de vergunningverlening ten 
behoeve van de bestemming van deze 460 ha voor 
- mestverwerking ( ), 
- de opslag van radioactief afval ' 
Kortom de financiële problemen van het havenschap zullen door het Rijk worden op-
gelost, indien de betrokken provincie en gemeenten bereid zijn een inspanningsver-
plichting aan te gaan met het oog op de opslag van radioactief afval. Zou hier sprake 
kunnen zijn van misbruik van omstandigheden als bedoeld in artikel 3.44, vierde lid, 
B W Dit zou het geval zijn, indien aan drie vereisten is voldaan: er moet sprake zijn 
van (1) bijzondere omstandigheden, (2) causaal verband tussen de omstandigheden en 
de rechtshandeling en (3) misbruik. De benarde financiële situatie van het havenschap 
kan zonder meer worden gekwalificeerd als een bijzondere omstandigheid Is er sprake 
van causaal verband tussen deze omstandigheid en de rechtshandeling7 Voor het ant-
226 Pres rb s-Gravenhage 13 augustus 1985, KG 1985,266 Het gaat hier alleen om de feiten De 
uitspraak zelf wordt besproken in hoofdstuk 5 De positie van derden 
227 R o 5 2 1 
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woord op deze vraag is relevant of de provincie en de gemeenten de overeenkomst ook 
gesloten zouden hebben indien zij niet in financiële moeilijkheden hadden verkeerd228 
De provincie en de gemeenten bevinden zich (als participanten in het havenschap) in 
een zwakke (financiële) positie en gaan een inspanningsverplichting aan met 
betrekking tot de vergunningverlening ten behoeve van de opslag van radioactief afval 
Gelet op de omstandigheid dat de opslag van radio-actief afval niet populair is, is het 
denkbaar dat men deze overeenkomst onder andere omstandigheden niet gesloten zou 
hebben Is er sprake van misbruik van omstandigheden7 Duidelijk is dat het Rijk de 
overeenkomst heeft 'bevorderd', zoals blijkt uit bovenstaande brief 229 Vervolgens 
moet de vraag worden beantwoord of voor het Rijk kenbaar is geweest (of had moeten 
zijn) dat de provincie en gemeenten de overeenkomst wilden sluiten vanwege de 
bijzondere omstandigheden en of het Rijk zich van het bevorderen van de 
overeenkomst had dienen te onthouden Dit laatste is het geval indien de betrokken 
prestatie m redelijkheid niet bedongen had mogen worden Of dit zo is, hangt in het 
algemeen af van de omstandigheden van het geval 230 In dit geval zal niet snel 
misbruik van omstandigheden worden aangenomen, omdat alleen een inspannings-
verplichting is bedongen Dit betekent dat er nog geen rechtsplicht bestaat om 
daadwerkelijk over te gaan tot de opslag van radio-actief afval Het bedingen van deze 
inspanningsverplichting brengt niet een groot nadeel voor de wederpartijen met zich 
mee Om deze reden kan niet worden gesteld dat het Rijk zich van het bevorderen van 
de totstandkoming van de overeenkomst had behoren te weerhouden Hoewel deze 
casus op het eerste gezich de vraag oproept of wellicht aan de kant van het Rijk sprake 
is van misbruik van omstandigheden in privaatrechtelijke zin, kan aan de andere kant 
de vraag worden gesteld of er misschien aan de zijde van de provincie en de gemeenten 
sprake is van détournement de pouvoir De vraag is dan, of de procedures waarover 
het hier gaat niet om een oneigenlijke reden in gang worden gezet, omdat de betrokken 
bevoegdheden worden gebruikt om uit de financiële problemen te komen In dat geval 
speelt artikel 3 44 BW echter geen rol, maar betreft het publiekrechtelijke normen 
Deze problematiek komt in de volgende paragraaf, betreffende de inhoud van 
overheidsovereenkomsten, aan de orde 
Het tweede geval betreft een vordering van een zuiveringsschap op een gemeente we-
gens onverschuldigde betaling, de vordering impliceert een beroep op de nietigheid van 
de onderliggende overeenkomst De betalingsverplichting van het zuiveringsschap 
vloeit voort uit een overeenkomst met de gemeente betreffende de vestiging van een ri-
oolwaterzuiveringsinstallatie, welke overeenkomst tot stand is gekomen na bemidde-
ling van gedeputeerde staten van Gelderland Met betrekking tot de stelling van het 
228 Zie T&C(Hijma), aant 6 bij art 44 Boek 3 BW en Asser-Hartkamp II (negende druk), Zwolle 
1993, nr 213 
229 Onder het bevorderen van een overeenkomst, valt ook het richten van een verklaring aan de we 
derpartij, Asser Hartkamp II (negende druk), Zwolle 1993, nr 213 
230 Asser Hartkamp II (negende druk), Zwolle 1993 nr 214 
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zuiveringsschap dat de gemeente misbruik heeft gemaakt van de omstandigheden en 
haar monopoliepositie, overweegt de rechtbank het volgende: 
'Om te beginnen was er geen sprake van een monopoliepositie van de gemeente omdat er wel 
degelijk alternatieven waren Dat die, om welke reden dan ook, voor het zuiveringsschap minder 
aantrekkelijk waren is een zaak waar de gemeente buiten staat Voorts heeft de gemeente geens-
zins misbruik gemaakt van de omstandigheden Zij heeft slechts een bedrag bedongen waarvan 
de omvang, zoals hiervoor is overwogen, geenszins onaanvaardbaar is gelet op de hoedanigheid 
van de partijen bij de betrokken overeenkomst en de belangen waar het om ging Van détourne-
ment de pouvoir, strijd met de goede zeden en/of onrechtmatig handelen van de gemeente is dan 
ook niets gebleken. Het is trouwens uiterst onwaarschijnlijk dat gedeputeerde staten van 
Gelderland, als dat wel het geval was geweest, daarmee zouden hebben ingestemd ' " i 
De vordering van het zuiveringsschap wordt uiteindelijk afgewezen. Opmerkelijk is dat 
de omstandigheid dat het college van g.s. bij de totstandkoming van de overeenkomst 
betrokken is geweest, relevant blijkt voor de vraag of in casu sprake is van misbruik 
van omstandigheden. In hoger beroep overweegt het gerechtshof Arnhem: 
'Niet blijkt van door de gemeente door middel van monopolie-positie uitgeoefende ontoelaatbare 
druk noch van enig protest dienaangaande van de zijde van het zuiveringsschap bij het sluiten 
van de overeenkomst en bij de betaling van het bedrag van f 350 000,-
Onder die omstandigheden staat de goede trouw er aan in de weg dat het zuiveringsschap haar 
vordering uit hoofde van onverschuldigde betaling mede grondt op misbruik door de gemeente 
van een beweerde monopoliepositie '*•"• 
Het oordeel van het hof stemt overeen met dat van de rechtbank. Het hof hanteert ech-
ter niet het ondersteunend argument betreffende de betrokkenheid van het college van 
g.s. Impliciet kan uit het vonnis en het arrest worden afgeleid, dat ook in 
verhoudingen tussen overheden sprake kan zijn van misbruik van omstandigheden. 
Wanneer dat het geval zou zijn en of daarbij andere criteria een rol spelen dan in andere 
verhoudingen, kan niet uit de uitspraken worden afgeleid. 
Het is niet mogelijk om uit bovenstaande jurisprudentie af te leiden of de omstandig-
heid dat een overheidsovereenkomst in het geding is, bijzonderheden met zich mee-
brengt bij vragen rond misbruik van omstandigheden. Dit betekent dat ervan kan wor-
den uitgegaan, dat dit leerstuk van toepassing is op overheidsovereenkomsten. 
231 Rechtbank Arnhem, 15 februari 1990, (niet gepubliceerd) De rechtbank spreekt over 'goede ze-
den', omdat het oude BW geen bepaling kende m.b.t misbruik van omstandigheden Misbruik 
van omstandigheden kon tot nietigheid van een overeenkomst leiden wegens stnjd met de goede 
zeden, Asser-Hartkamp II (negende druk), Zwolle 1993, nr 212 
232 Hof Arnhem 15 september 1992, Gst. 1993, 6965,5 m.nt HH 
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3.1.6 Publiekrechtelijke twee-wegenleer? 
De Wet gemeenschappelijke regelingen kent de mogelijkheid een lichte gemeenschap-
pelijke regeling te treffen. Een bijzonder probleem hierbij betreft de vraag of deze wet-
telijke regeling van publiekrechtelijke overeenkomsten tussen overheden door de wet-
gever als exclusief is bedoeld. Konijnenbelt pleit in dit verband - naast de reeds be-
kende twee-wegenleer - voor een publiekrechtelijke twee-wegenleer, die toepasselijk is 
in verhoudingen tussen overheden onderling.233 Deze zou inhouden dat waar een 
overheidsovereenkomst in de vorm van zowel een onbenoemde publiekrechtelijke 
overeenkomst als een lichte gemeenschappelijke regeling gegoten kan worden, de 
keuze voor een gemeenschappelijke regeling verplicht is. De waarborgen die de Wgr 
biedt, zijn daarbij bepalend. Konijnenbelt zegt daarover in zijn Leidse oratie: 
'De filosofie achter de moderne twee-wegenleer: kiezen voor die weg welke leidl tot een opti-
maal resultaat wanneer je zowel op de waarborg- als op de instrumentele kanten let, is immers 
voor de keuze tussen twee publiekrechtelijke wegen even relevant als voor de keus tussen pri-
vaatrecht en publiekrecht.' 
Als een onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomst is gebruikt in plaats van een ge-
meenschappelijke regeling, zal deze volgens Konijnenbelts zienswijze moeten worden 
opgevat als een poging tot het aangaan van een gemeenschappelijke regeling. Het ge-
volg hiervan is dat deze dan veelal nietig geoordeeld zal moeten worden.234 
Moet deze publiekrechtelijke twee-wegenleer worden aanvaard? Kobussen235 uit kri-
tiek op de zienswijze van Konijnenbelt, omdat deze zijn publiekrechtelijke twee-we-
genleer aan de ene kant verdedigt door een beroep op de waarborgen waarmee 
gemeenschappelijke regelingen zijn omgeven, maar aan de andere kant meent dat voor 
lichte gemeenschappelijke regelingen een belangrijk deel van deze waarborgen kan 
worden geschrapt.236 Deze kritiek is mijns inziens terecht. Het komt weinig zinvol 
voor om een nieuwe twee-wegenleer voor te stellen, die is gestoeld op een aantal 
waarborgen die bij nader inzien van gering belang blijken te zijn. 
Kobussen twijfelt bovendien over de vraag of de wetgever de Wgr als exclusief be-
doeld heeft.237 Naar mijn mening heeft de wetgever dat niet bedoeld. In de eerste 
plaats kent de Wgr geen bepalingen waarin dit exclusieve karakter is neergelegd of 
waaruit dit zou kunnen worden afgeleid. In de tweede plaats biedt ook de 
parlementaire geschiedenis geen enkel aanknopingspunt voor de stelling dat de Wgr als 
233 Willem Konijnenbelt, Convenanten met de gemeente: fluiten in het schemerduister, Utrecht 
1992, p.22. Zie ook: Het convenant als publiekrechtelijke overeenkomst, in:NJB 1993, p. 510. 
234 Willem Konijnenbelt, a.w., p. 22. 
235 M.H. Kobussen, Beschikkingsvervangende overeenkomsten en overeenkomsten tussen overhe-
den als bijzondere (bcstuurs-)overeenkomsten? in: WPNR 1992,6074, p. 999. 
236 Willem Konijnenbelt, a.w., p. 27 e.v. 
237 M.H. Kobussen, a.w., p. 999, noot 32. 
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exclusief is bedoeld. In een ander verband is tijdens de parlementaire geschiedenis van 
de Wgr wel opgemerkt dat 'wij van mening zijn dat overleg tussen gemeenten met 
onderlinge beleidsafstemming als uiteindelijk resultaat een goede zaak is, zeker ook 
omdat daarmee een ingrijpen van bovenaf kan worden voorkomen.'238 Deze passage 
heeft betrekking op een in het wetsvoorstel neergelegd verbod om aan een bestuur van 
een bij een gemeenschappelijke regeling opgericht openbaar lichaam of aan een 
gemeenschappelijk orgaan coördinerende bevoegdheden toe te kennen betreffende het 
beleid van de deelnemende gemeenten.239 In deze situatie zouden gemeenten dus juist 
buiten in plaats van door middel van een gemeenschappelijke regeling moeten 
handelen. Dit wijst er niet op dat de wetgever de wet als exclusief heeft bedoeld. 
Datzelfde volgt uit het standpunt van de minister met betrekking tot de vraag of naast 
de mogelijkheid van institutionele vormen van samenwerking op grond van de Wgr 
(met name een openbaar lichaam) ook gebruik kan worden gemaakt van 
privaatrechtelijke vormen (bijvoorbeeld een NV). De minister zegt dat de 
privaatrechtelijke weg niet is afgesloten. De vraag of daarvan gebruik kan worden 
gemaakt, wordt zijns inziens beheerst door bepalingen als artikel 228, eerste lid sub a, 
juncto artikel 234 gemeentewet (oud) en artikel 93 Provinciewet (oud).240 
Gelet op het feit dat de Wgr slechts impliciet de mogelijkheid kent om een lichte ge-
meenschappelijke regeling te treffen en het feit dat deze mogelijkheid in de parlemen-
taire geschiedenis nauwelijks aan bod is gekomen, is de constatering, dat (de parle-
mentaire geschiedenis van) de Wgr geen aandacht besteedt aan de vraag of in plaats 
van een gemeenschappelijke regeling een onbenoemde publiekrechtelijke 
overeenkomst of een convenant zou kunnen worden gebruikt, niet verrassend. De 
vraag is vermoedelijk niet eens bij de wetgever opgekomen. De problematiek rond 
convenanten en publiekrechtelijke overeenkomsten stond in de eerste helft van dejaren 
'80 ook niet zo in de belangstelling als vandaag de dag. Het is naar mijn mening dan 
ook niet verdedigbaar om achteraf een publiekrechtelijke twee-wegenleer op de Wgr te 
baseren, als daarvoor ieder aanknopingspunt in die wet of haar parlementaire 
geschiedenis ontbreekt, terwijl bovengenoemde elementen uit de parlementaire 
geschiedenis niet wijzen op exclusiviteit van de mogelijkheden die de Wgr biedt. 
238 TK 1980-1981, 16538, nr 3 (memone van toelichting), p i l . 
239 Artikel 23 van het oorspronkelijk wetsvoorstel luidde: 'Geen regeling kan worden getroffen, 
waaraan het bestuur van het daarbij ingestelde openbaar lichaam, dan wel het daarbij ingestelde 
gemeenschappelijk orgaan de bevoegdheid kan ontlenen ten aanzien van door de besturen der 
deelnemende gemeenten te voeren beleid te coördineren, plannen te ontwerpen of vast te stellen, 
dan wel dat beleid te sturen. Onder het treffen van een regeling wordt mede verstaan het wijzigen 
van een regeling.' Het artikel is geschrapt bij TK 1983-1984, 16538, nr. 14 (derde nota van 
wijziging) 
240 EK 1984-1985,m 16538, nr. lid (memone van antwoord), p.6. 
65 
3.2 Inhoud 
Tussen overheidsovereenkomsten bestaan qua inhoud grote verschillen. Het is daarom 
moeilijk om in abstracto iets te zeggen over de rechtsgeldigheid van een overheidsover-
eenkomst in relatie tot de inhoud daarvan. 
In dit verband kunnen twee vragen worden gesteld, waarop het antwoord afhankelijk 
is van de (beoogde) inhoud van de overheidsovereenkomst. In de eerste plaats de 
vraag of een overheidsovereenkomst - met een bepaalde inhoud - toelaatbaar is en in de 
tweede plaats de vraag wat in een overheidsovereenkomst mag worden overeengeko­
men. 
3.2.1 De toelaatbaarheid van overheidsovereenkomsten 
Overheidsovereenkomsten zijn omschreven als overeenkomsten tussen overheden, met 
betrekking tot handelingen ter uitvoering van een overheidstaak welke slechts door 
overheden gesloten kunnen worden. De vraag naar de toelaatbaarheid wordt hier toe­
gespitst op het onderwerp van de overheidsovereenkomsten. De omstandigheid dat een 
overeenkomst wordt gesloten tussen twee (of meer) overheden is niet problematisch. 
Het onderdeel van de werkomschrijving betreffende de exclusiviteit is voor de toelaat-
baarheidsvraag niet relevant. 
Uitgangspunt bij dit onderzoek is, dat (overheids)overeenkomsten met betrekking tot 
handelingen ter uitvoering van een overheidstaak in beginsel toelaatbaar zijn, tenzij 
rechtsregels daaraan in de weg staan. Dit uitgangspunt vindt steun in het volgende. 
Overheidsovereenkomsten betreffende de uitoefening van publiekrechtelijke bevoegd­
heden zijn zogenaamde bevoegdhedenovereenkomsten. Deze zijn naar de heersende 
opvatting in principe toelaatbaar, waardoor dit ook voor een belangrijke groep over­
heidsovereenkomsten geldt.241 242Publiekrechtelijke overeenkomsten als bedoeld in 
artikel 5 Welzijnswet zijn geen bevoegdhedenovereenkomsten, maar betreffen de mo­
gelijkheid om bepaalde voorzieningen onder het bereik van de Welzijnswet te bren­
gen.243 Dergelijke overeenkomsten leiden aldus tot een specifiek - door de wet aange­
geven - rechtsgevolg. Voor deze overeenkomsten geldt dat door de wettelijke grond-
241 Zie bijvoorbeeld N.S J. Koeman, Handelingen 1980 NJV, deel I, eerste stuk, Zwolle 1980, 
p.51ev en Van Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken van administratief recht (achtste druk), 
Utrecht 1993, p. 297. Simon zegt hierover. 'De bevoegdheid in abstracto tot het aangaan van 
overeenkomsten kan opgesloten liggen in de betreffende aan het bestuursorgaan toekomende of 
opgedragen bevoegdheid of taak (..).', H Simon, De publiekrechtelijke overeenkomst, in: TAR 
1993, ρ 621. 
242 Besluitvervangende overeenkomsten zijn in het Nederlandse recht nagenoeg onbekend en worden 
hier als afzonderlijke categorie buiten beschouwing gelaten; zie 1 3.1.4. De toelaatbaarheid er­
van is ï.h.a. twijfelachtig. Vgl. M H. Kobussen, Beschikkingsvervangende overeenkomsten en 
overeenkomsten tussen overheden als bijzondere (bestuurs)-overeenkomsten, in: WPNR 1992, 
6074, ρ 993-999 Vgl. Η Simon, De publiekrechtelijke overeenkomst, in: TAR 1993, p. 
622: 'Daadwerkelijke uitoefening van de bevoegdheid bij tweezijdigheid is uitsluitend mogelijk 
op grond van de wet.' 
243 Zie· 1 3 1.1. 
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slag de toelaatbaarheid ervan vaststaat Een ander soort publiekrechtelijke overeen­
komst, die niet een bevoegdhedenovereenkomst is, is een overeenkomst waarbij het 
beheer van een bepaalde zaak wordt overgedragen. Een voorbeeld daarvan is een over­
eenkomst tussen de gemeente Bergen en de provincie Noord-Holland waarin een 
complex bos- en duinterrein in erfpacht wordt gegeven 2 4 4 In de overeenkomst wordt 
onder meer bepaald dat het beheer - dit is de publiekrechtelijke zorgplicht - wordt over­
gedragen 2 4 5 Volgens de voorzitter van de Afdeling rechtspraak verzette artikel 209 
onder h gemeentewet (oud) zich niet tegen het sluiten van een overeenkomst, waarbij, 
met het oog op een optimale bescherming van natuurwaarden, de zorgplicht over een 
gemeentelijk gebiedsdeel gedeeltelijk - namelijk voor wat betreft het beheer en onder­
houd - aan een ander overheidslichaam wordt overgedragen.246 Een vermogensrech­
telijke overeenkomst die tevens overheidsovereenkomst is, wordt aangetroffen in arti­
kel 13 Welzijnswet. De daar geboden wettelijke grondslag stelt eveneens de toelaat­
baarheid van de betrokken overeenkomsten buiten twijfel De toelaatbaarheid van ge­
meenschappelijke regelingen, waarbij verbintenissen in het leven worden geroepen, 
blijkt uit de arresten van de Hoge Raad betreffende de stadsverwarming in 
Nieuwegein Hierover zou onduidelijkheid kunnen bestaan, indien zou worden uitge­
gaan van de opvatting dat een vermogensrechtelijke rechtsbetrekking niet door middel 
van een publiekrechtelijke overeenkomst in het leven geroepen kan worden Uit het ar­
rest blijkt nu dat deze opvatting in ieder geval niet de heersende is 
Nu is gebleken dat de verschillende typen overheidsovereenkomsten in beginsel toe­
laatbaar zijn, komt de vraag op welke eisen met het oog op de rechtsgeldigheid aan de 
inhoud van een overheidsovereenkomst kunnen worden gesteld. 
3.2.2 Overheidsovereenkomst en contractsvrijheid 
Bij de beantwoording van de vraag welke eisen met het oog op de rechtsgeldigheid aan 
de inhoud van een overheidsovereenkomst kunnen worden gesteld, kan bij wijze van 
vertrekpunt worden uitgegaan van het bestaan van contractsvrijheid met betrekking tot 
de inhoud van een overheidsovereenkomst247 De contractsvrijheid kan naar mijn me­
ning bij zowel vermogensrechtelijke overeenkomsten, gemeenschappelijke regelingen 
als onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomsten als beginsel worden aanvaard. 
Deze stelling steunt op de gedachte dat contractsvrijheid synoniem is met keuzevnj-
244 Voorbeeld 8 bijlage 
245 Terzijde wordt het volgende opgemerkt Voor de vraag naar de strafrechtelijke immuniteit van 
een openbaar lichaam, is relevant of is gehandeld in het kader van een bij of krachtens de wet in 
het bijzonder aangewezen overheidstaak Indien het beheer van een perceel bos bij overeenkomst 
is overgedragen, is daarmee - in de optiek van de strafrechter - niet de overheidstaak overgedra­
gen Beheershandelingen vallen dus niet binnen de termen van strafrechtelijke immuniteit HR 
9 juni 1992, Milieu en Recht 1993, ρ 309 m nt Ρ J Ρ Так en W J Kooy 
246 Vz ARRS 9 maart 1992. Gst 1992, 695,3 m nt HH, Milieu & Rechi 1993. ρ 507 
247 Het begrip contractsvrijheid ziet daarnaast ook op de vrijheid om te bepalen of een overeen­
komst wordt gesloten en de keuzevrijheid betreffende de contractspartners), Asser-Hartkamp II 
(negende druk), Zwolle 1993, nr 34 
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heid De aanwezigheid van een zekere mate van keuzevrijheid is een logische voor­
waarde voor de mogelijkheid om overeenkomsten te sluiten, waarbij het geen verschil 
maakt of het om privaatrechtelijke of publiekrechtelijke overeenkomsten g a a t ш 
De vraag is welke betekenis het begnp contractsvnjheid voor overheidsovereenkom-
sten kan hebben. De contracts- of keuzevrijheid is altijd begrensd. Ook in de privaat­
rechtelijke sfeer, waar de contractsvnjheid als beginsel ten grondslag ligt aan het over-
eenkomstenrecht, kent de contractsvnjheid zowel jundische als feitelijke grenzen. Zo 
is de contractsvnjheid bij arbeidsovereenkomsten in jundisch opzicht sterk beperkt 
door de regeling die het BW terzake geeft en wordt de contractsvnjheid bij 
verzekeringsovereenkomsten m feitelijk opzicht beperkt door het ruime gebruik van 
standaardcontracten in deze branche. De contractsvnjheid kent ook bij 
publiekrechtelijke overeenkomsten grenzen. De grenzen die voor de overheid gelden 
zijn echter anders, met name waar het de hantering van haar publiekrechtelijke 
bevoegdheden betreft, en beperken de keuzemogelijkheden in hoge mate Hennekens 
en Simons stellen, dat er een pnncipieel verschil bestaat tussen de pnvaatrechtehjke en 
de publiekrechtelijke overeenkomst Een overeenkomst kan in hun visie in het 
publiekrecht niet als zelfstandige bron van rechten en plichten dienen, maar kan alleen 
bestaand publiekrecht toepassen U9 Deze stelling kan mijns inziens als volgt worden 
begrepen Uiteraard kunnen bij publiekrechtelijke overeenkomst geen 
publiekrechtelijke bevoegdheden in het leven worden geroepen Het legaliteitsbeginsel 
staat daaraan in de weg 25° Een publiekrechtelijke overeenkomst kan slechts een 
nadere invulling geven aan het gebruik dat van een publiekrechtelijke bevoegdheid 
gemaakt kan worden. In zoverre kan inderdaad worden gezegd, dat in een 
publiekrechtelijke overeenkomst publiekrecht wordt toegepast, maar niet wordt 
geschapen Bovenbedoelde stelling lijkt echter te zeggen dat geen publiekrechtelijke 
rechten en plichten in het leven geroepen kunnen worden. Dat is mijns inziens niet 
248 Deze gedachte ligt m ι ten grondslag aan een uitspraak van de rechtbank Arnhem (15 februari 
1990, niet gepubliceerd), betreffende een vordering van een zuiveringschap op een gemeente we­
gens onverschuldigde betaling De betalingsverplichting van het zuiveringsschap vloeit voort 
uit een overeenkomst met de gemeente betreffende de vestiging van een rioolwaterzuiveringsin­
stallatie De rechtbank overweegt De partijen zijn het erover eens dat de overeenkomst ( ) een 
pnvaatrechtehjke overeenkomst is Deze overeenkomst heeft een sterk publiekrechtelijk karak­
ter Dat blijkt uit de hoedanigheid van de partijen bij de overeenkomst, te weten de gemeente, 
het zuiveringsschap en gedeputeerde staten van Gelderland, uit het onderwerp van de overeen­
komst te weten de vestiging van een rioolwaterzuiveringsinstallatie binnen het gebied van de 
gemeente Beuningcn en de inhoud van de overeenkomst, waarin onder meer wordt gesproken 
van planologische regelingen, het landschapsplan, transport-leidingen shbafvoer en verwerving 
van gronden Daarbij komt nog dat de overeenkomst, tot stand is gekomen na bemiddeling van 
gedeputeerde staten van Gelderland Dat alles neemt echter niet weg dat het gaat om een privaat­
rechtelijke overeenkomst waarbij het beginsel van de contractsvnjheid voorop staat ' 
249 H Simon, De publiekrechtelijke overeenkomst, in TAR 1993, ρ 612-630 H P h J A M 
Hennekens, De publiekrechtelijke overeenkomst op de jundische korrel, in Bestuursrecht aan 
de horizon, Zwolle 1984, ρ 53-78 
250 С A J M Kortmann, Constitutioneel recht, Deventer 1990, ρ 33 Elk overheidsoptreden dient 
te berusten op een algemene regel, hetzij krachtens attributie, hetzij krachtens delegatie vastge­
steld ' 
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houdbaar. Een overeenkomst heeft per definitie rechtsgevolg, anders is er geen sprake 
van een overeenkomst. Dat rechtsgevolg betreft dan een wijziging in de rechten, 
plichten of bevoegdheden van partijen. Spreken over een publiekrechtelijke 
overeenkomst betekent dus dat bij overeenkomst publiekrechtelijk rechtsgevolg kan 
intreden. De stelling dat de publiekrechtelijke overeenkomst geen bron van rechten en 
plichten is251, is zo beschouwd niet geheel zuiver. 
Toch raakt deze stelling de kern. De overheid treedt in het publiekrecht op vanuit een 
bepaalde taak en/of bevoegdheid. Het legaliteitsbeginsel vereist een wettelijke grond-
slag voor publiekrechtelijke bevoegdheden, hetgeen betekent dat deze niet bij overeen-
komst in het leven geroepen kunnen worden. De overheid handelt niet autonoom en 
onderscheidt zich daarin van de burger of rechtspersoon naar privaatrecht. In die zin 
verschilt het publiekrecht fundamenteel van het privaatrecht, waardoor de contracts-
vrijheid in publiekrechtelijke sferen aanmerkelijk beperkter is. Een andere kant van 
deze problematiek wordt gevormd door het overeenkomstenrecht. In het overeenkom-
stenrecht geldt als uitgangspunt, dat een overeenkomst rechtsgevolgen in het leven 
roept voor partijen en de rechtspositie van derden in principe ongemoeid laat. Deze ka-
raktertrek brengt met zich mee, dat de overeenkomst zich principieel onderscheidt van 
andere juridische instrumenten van de overheid, zoals regelgeving en vergunningver-
lening. Het publiekrecht betreft de behartiging van openbare belangen door de over-
heid, waarbij de positie van derden in beginsel mede in het geding is. Ook om deze re-
den, die gerelateerd is aan het hierboven genoemde verschil tussen het publiek- en pri-
vaatrecht, is het gebruik van overeenkomsten in een publiekrechtelijke context aan 
grote beperkingen onderhevig. De vraag is nu hoe deze beperking het meest accuraat 
beschreven kan worden. De stelling dat bij publiekrechtelijke overeenkomst geen 
rechten en plichten in het leven geroepen kunnen worden, is zoals gezegd niet geheel 
zuiver. Naar mijn mening is het beter om in plaats van een dergelijke abstracte benade-
ring te kiezen voor een meer praktische - of: minder abstracte - benadering. Deze kan 
vorm krijgen door uit te gaan van het bestaan van contractsvrijheid en de daaraan ge-
stelde grenzen. Deze grenzen worden dan gevormd door de bijzondere positie die de 
overheid in de samenleving inneemt, de wet, de betrokken taak en bevoegdheid en het 
ongeschreven recht. Een benadering van het probleem van de toepassingsmogelijkhe-
den van overeenkomsten in een publiekrechtelijke context, kan langs deze weg op een 
meer eenvoudige wijze worden beschreven. 
In het navolgende zal het gaan om de specifiek voor de overheid geldende beperkingen 
in de contractsvrijheid. 
251 Simon, a.w., p. 621, Hennekens, a.w., p. 64/65. 
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3 2 3 Grenzen aan de contractsvnjheid 
De contractsvnjheid wordt op uiteenlopende wijzen begrensd In hoofdlijnen wordt de 
contractsvnjheid van de overheid onder meer beperkt door de grenzen welke worden 
gesteld door de bijzondere positie die de overheid in de samenleving inneemt, de wet, 
de betrokken taak en bevoegdheid en het ongeschreven recht Hieronder zullen deze 
punten worden besproken 
De contractsvnjheid wordt in de eerste plaats beperkt doordat de overheid altijd gehou­
den is het algemeen belang te behartigen, ook indien zij in haar privaatrechtelijke 
hoedanigheid optreedt252 Hienn onderscheidt de overheid zich van andere privaat­
rechtelijke rechtssubjecten, die namelijk zowel algemene als eigen belangen mogen be­
hartigen door gebruikmaking van hun pnvaatrechtehjke bevoegdheden 
Verder stellen uiteenlopende wettelijke bepalingen grenzen Het publiekrecht omvat 
niet een algemeen publiekrechtelijk overeenkomstenrecht, algemene regels die specifiek 
de inhoud van publiekrechtelijke overeenkomsten betreffen, ontbreken In bijzondere 
wetten is evenmin veel te vinden De Wet gemeenschappelijke regelingen bepaalt in ar­
tikel 1 alleen dat een gemeenschappelijke regeling getroffen kan worden ter zake van 
'een of meer bepaalde belangen' Artikel 10, eerste lid, Wgr eist dat de gemeenschap­
pelijke regeling het belang of de belangen vermeldt ter behartiging waarvan zij is ge­
troffen De strekking van beide artikelen is dat een gemeenschappelijke regeling slechts 
kan worden aangegaan ter zake van bepaalde belangenbehartiging, niet van alge­
mene
 2 5 3
 Een materiele bepaling met betrekking tot de inhoud van een gemeenschap­
pelijke regeling is dit niet De Wgr bevat ook ovengens geen bepalingen betreffende de 
inhoud van gemeenschappelijke regelingen 'zonder meer' 2 5 4 De Welzijnswet kent in 
zoverre regels betreffende de inhoud van de in respectievelijk artikel 5 en 13 bedoelde 
overeenkomsten, dat de wet deze overeenkomsten mogelijk maakt voor specifieke ge­
vallen Een overeenkomst als bedoeld in artikel 5 kan worden gesloten teneinde een 
bepaalde voorziening, die met valt onder de werking van de Welzijnswet, onder de 
werking van de Welzijnswet te brengen, zodat de gemeente of provincie deze voorzie­
ning in haar totale beleid kan betrekken Een overeenkomst in de zin van artikel 13 
Welzijnswet betreft eveneens een specifiek doel bij overeenkomst kan de uitvoenng 
van een krachtens de Welzijnswet tot de bemoeiing van de rijksoverheid behorende 
voorziening door een gemeente of provincie plaatsvinden, waarvoor de van rijkswege 
252 Scheltema spreekt over het rechtsstatelijke beginsel van de dienende overheid, M Scheltema, 
De rechtsstaat, in De rechtsstaat herdacht, 1989, ρ 57/58, zie ook M H Kobussen, De vnj 
heid van de overheid Zwolle 1991, ρ 115 
253 Vgl TK 1980 1981 16538, nr 3, ρ 32 Dezelfde constructie is te vinden in de andere hoofd 
stukken 
254 De wetgever heeft er m de Wgr volgens Donner van afgezien om zijn kracht te zoeken in regels 
van materieel recht maar de zaken onbepaald gelaten ( ) , A M Donner Algemeen Deel, vijfde 
herziene druk 1987, ρ 277 
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voor de voorzieningen beschikbare middelen in verband daarmee aan de provincie on-
derscheidenlijk gemeente worden verstrekt. Verder bevat de wet enkele formele 
vereisten. Artikel 5, tweede lid, en artikel 13, derde lid, bepalen dat een aantal onder-
werpen in de overeenkomst moeten worden geregeld. Het betreft de periode waarvoor 
zij is aangegaan en de wijze waarop zij kan worden opgezegd, de voorwaarden waar-
aan de provincie onderscheidenlijk gemeente ten aanzien van de voorzieningen moet 
voldoen en de wijze van vaststelling van de hoogte en de uitbetaling van de voor de 
uitvoering van de overeenkomst bedoelde uitkering. Materiële regels zijn dit niet. De 
Welzijnswet bevat voor het overige geen bepalingen omtrent de inhoud van de in de 
artikelen 5 respectievelijk 13 bedoelde overeenkomsten. 
Wettelijke bepalingen die niet rechtstreeks betrekking hebben op overeenkomsten kun-
nen ook grenzen aan de contractsvrijheid stellen. Hieronder komen achtereenvolgens 
aan de orde de bepalingen van afdeling 3.2. Awb, de bepalingen in de Provinciewet en 
de Gemeentewet die een wettelijke grondslag eisen voor specifieke uitkeringen, bepa-
lingen die een goedkeuringsvereiste in het leven roepen en bepalingen die grenzen 
stellen aan de contractsvrijheid doordat zij het handelen van bepaalde bestuursorganen 
binden aan in plannen neergelegde beleidsuitspraken. Ter illustratie van een en ander 
worden hieronder enkele concrete overeenkomsten besproken. 
In hoofstuk 2 is gebleken dat publiekrechtelijke overeenkomsten tussen overheden zijn 
aan te merken als 'andere handelingen' in de zin van artikel 3:1, tweede lid, Awb.255 
Dat artikel stelt dat de afdelingen 3.2. tot en met 3.5. van de Awb van 
overeenkomstige toepassing zijn. Hier is afdeling 3.2. van belang dat enige 
inhoudelijke bepalingen bevat, namelijk de artikelen 3:3 en 3:4 Awb.256 In artikel 3:3 
Awb is het verbod van détournement de pouvoir neergelegd. Artikel 3:4 Awb omvat 
het materiële zorgvuldigheidsbeginsel, het evenredigheidsbeginsel en het verbod van 
willekeur. In beide artikelen worden enkele algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur gecodificeerd. Hierboven is gebleken, dat de a.b.b.b. ook in de verhoudingen 
tussen overheden onderling van toepassing zijn.257 De artikelen 3:3 en 3:4 Awb 
brengen daarom in materieelrechtelijk opzicht geen veranderingen. Het verschil dat 
wordt bereikt door de bedoelde a.b.b.b. in een wettelijke bepaling neer te leggen, is 
dat schending ervan strijd met de wet oplevert in plaats van strijd met het ongeschreven 
recht.258 
Voorbeeld 6 uit de bijlage is een overeenkomst tussen de minister van WVC en de col-
leges van g.s. van de vier noordelijke provincies betreffende een geldstroom van het 
Rijk naar die provincies ten behoeve van de subsidiëring van een aantal welzijnsinstel-
lingen. Deze overeenkomst betreft een zogenaamde specifieke uitkering. Artikel 185 
255 Zie 2.2.2. 
256 De afdelingen 3.3. t/m 3.5. zijn formeelrechtelijk van aard. 
257 Zie 2.2.3. 
258 Hetzelfde effect is reeds bewerkstelligd door art. 3:14 BW; zie paragraaf 3 van dit hoofdstuk. 
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(144b oud), eerste lid, Provinciewet bepaalt dat uitkeringen uit 's Rijks kas aan pro-
vincies, waarvan de bestedingsrichting vooraf is aangegeven of die worden verstrekt 
voor de bestrijding van de kosten van bepaalde taken of activiteiten, worden geregeld 
bij of krachtens de wet. Indien het om uitkeringen van tijdelijke aard gaat volstaat rege-
ling bij AMvB. Deze eis geldt volgens het tweede lid niet, indien het een eenmalige uit-
kering betreft of de uitkering een spoedeisend karakter heeft. De overeenkomst strekt 
er mede toe de betrokken financiële verplichtingen van het Rijk structureel bij een wet-
telijke regeling onder te brengen, zodat wordt voldaan aan de eis van artikel 185 (144b 
oud) Provinciewet. In het algemeen moet worden vastgesteld dat artikel 185 
Provinciewet meebrengt dat geen overheidsovereenkomsten kunnen worden gesloten 
waardoor specifieke uitkeringen ontstaan, indien een wettelijke grondslag daarvoor 
ontbreekt, tenzij het om een eenmalige uitkering of een spoedeisende situatie gaat.259 
Een ander voorbeeld van een grens die de wet kan stellen betreft goedkeuring. 
Voorbeeld 4 is een overeenkomst tussen twee gemeenten over onder andere de aanleg 
van een sportpark, waarvoor wijziging van het betrokken bestemmingsplan is vereist. 
Artikel 3 van de overeenkomst luidt: 'de Raad en Burgemeester en Wethouders van de 
gemeente Heumen zullen behoudens ingeval van Kroonberoep alle op grond van de 
Wet op de Ruimtelijke Ordening (bestemmingsplan, aanlegvergunning), de 
Woningwet (bouwvergunning) en onteigeningswet noodzakelijke besluiten nemen, die 
nodig zijn voor de aanleg van het sub 1. genoemde sportpark'(enz.). Onder 
'Kroonberoep' zal waarschijnlijk mede zijn begrepen de situatie dat goedkeuring van 
het bestemmingsplan wordt geweigerd en een en ander bij de Kroon wordt uitgevoch-
ten.260 De grens die door een goedkeuringsvereiste als bijvoorbeeld opgenomen in ar-
tikel 28 WRO wordt gesteld, is dat terzake van de uitoefening van de aan goedkeuring 
onderworpen bevoegdheid slechts een inspanningsverplichting mag worden overeen-
gekomen dan wel verplicht een voorbehoud moet worden opgenomen. Deze eis vloeit 
niet alleen voort uit het betrokken goedkeuringsvereiste, maar ook uit het rechtszeker-
heidsbeginsel. Dit laatste strekt in dergelijke gevallen niet in de eerste plaats ter be-
scherming van de wederpartij, die als mede-overheid terzake deskundig mag worden 
geacht, maar ter bescherming van derden-burgers aan wie duidelijkheid moet worden 
geboden omtrent de reikwijdte van hetgeen overheden onderling overeenkomen. 
Zodoende wordt voorkomen dat burgers - ten onrechte - afzien van hun toekomende 
mogelijkheden van inspraak, bezwaar of beroep, omdat zij menen voor een voldongen 
feit te staan. Het in het hierboven genoemde voorbeeld opgenomen voorbehoud is naar 
mijn mening dan ook rechtens vereist. 
Een andere grens wordt gesteld door de taak, welke zal moeten behoren tot de be-
voegdheidssfeer van de betrokken overheid. In hoofdstuk 1 is gesteld, dat van een 
overheidstaak sprake is, indien een taak bij wet in materiële zin als zodanig is aange-
259 Hetzelfde geldt m.m. voor gemeenten: art. 182, eerste lid, Gemeentewet. 
260 Zie de artikelen 28 en 29 WRO. 
72 
merkt of aangewezen of een taak voortvloeit uit een meer of minder gesystematiseerd 
proces van beleidsvoering. De rijksoverheid en de territoriale decentrale overheden 
hebben in beginsel een ruime bevoegdheidssfeer: er is sprake van algemene openbare 
taakbehartiging, zodat niet gesproken kan worden van een algemene begrenzing van de 
contractsvrijheid voortvloeiend uit het takenpakket. Voor functionele decentrale over-
heden is de bevoegdheid tot het sluiten van een overheidsovereenkomst beperkt tot de 
bijzondere taak waarvoor zij in het leven is geroepen.261 De grens die voortvloeit uit 
de taak moet de overheid altijd in acht nemen, ook indien een overeenkomst wordt 
gesloten, die niet de uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid betreft. 
Anders gezegd: 'De als civielrechtelijke rechtspersoon te nemen besluiten zullen dienen 
te blijven binnen de grenzen van het publiekrechtelijk lichaam qua taakstelling.'262 
Naast deze algemene terreinafbakening naar de taak, wordt de contractsvrijheid beperkt 
door de bevoegdheid waarvan de uitoefening object van de overeenkomst is. Deze mag 
uitsluitend worden gebruikt met het oog op de doelen waarvoor de wetgever haar heeft 
toegekend. Deze regel heeft onder meer zijn neerslag gevonden in artikel 3:3 Awb, dat 
luidt: 
'Het bestuursorgaan gebruikt de bevoegdheid tot het nemen van een besluit niet voor een ander 
doel dan waarvoor die bevoegdheid is verleend.' 
Overeenkomsten met betrekking tot het gebruik van die bevoegdheid moeten aan de-
zelfde beperkingen onderhevig worden geacht. Uiteraard is de mogelijkheid om een 
overeenkomst te sluiten beperkt tot de eigen bevoegdheidssfeer. Het is niet mogelijk 
om een overheidsovereenkomst te sluiten over de uitoefening van een publiekrechte-
lijke bevoegdheid die men niet bezit. Voor het overige is het moeilijk om over deze be-
grenzing iets in abstracto te zeggen, omdat de betekenis van deze grens voor een over-
heidsovereenkomst afhankelijk is van de betrokken wettelijke regeling. Toch kunnen 
enige algemene vragen aan de orde worden gesteld. 
De uitoefening van een bestuursbevoegdheid in een concreet geval kan bij overeen-
komst worden beperkt; bevoegdhedenovereenkomsten zijn, zoals gezegd, in beginsel 
mogelijk. Dit verwondert niet, omdat de overheid ook aan toezeggingen over de uitoe-
fening van haar bevoegdheden gebonden kan zijn. Indien een dergelijke toezegging in 
(de vorm van) een overeenkomst wordt gedaan, veranderd dit in principe niets aan de 
toelaatbaarheid van zo'n toezegging. De vraag is alleen of er grenzen zijn aan hetgeen 
met betrekking tot de bevoegdheidsuitoefening kan worden overeengekomen: resul-
taats- of inspanningsverplichtingen?263 Vanuit het standpunt van de wederpartij zijn 
261 Zie hierover: Hennekens/Van Geest/Femhout, Decentralisatie (tweede druk), Nijmegen 1993, 
p.3. 
262 Hennekens/Van Geest/Femhout, a.w., p. 15 (noot 55). 
263 Het onderscheid tussen resultaats- en inspanningsverplichtingen is niet scherp, maar geeft een 
indicatie van de reikwijdte van een verplichting. 
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uiteraard resultaatsverphchtingen het meest wenselijk, omdat een overeenkomst per 
slot van rekening wordt aangegaan om een maximale zekerheid te verkrijgen omtrent 
de toekomstige handelwijze van de contractspartner Vanuit het standpunt van derden 
bezien ligt dit geheel anders, omdat voor hen m ieder geval geen afbreuk mag worden 
gedaan aan waarborgen die de wet hun omtrent de uitoefening van de betrokken be­
voegdheid biedt, waarbij is te denken aan inspraak, bezwaar en beroep Op grond van 
het bovenstaande is de stelling verdedigbaar, dat ten aanzien van de uitoefening van 
publiekrechtelijke bevoegdheden slechts inspanningsverplichtingen overeengekomen 
mogen worden, indien de uitoefening van die publiekrechtelijke bevoegdheden met 
wettelijke waarborgen ten behoeve van derden is omgeven In de woorden van 
Koeman с s 'Uiteraard kan door de overheid niet meer in het vooruitzicht worden 
gesteld dan gebaseerd is op de publiekrechtelijke bevoegdheden van het desbetreffende 
overheidslichaam ' 2 6 4 Voor partijen kan deze beperking nadelig zijn, omdat een in­
spanningsverplichting minder zekerheid biedt omtrent het uiteindelijke resultaat van de 
overeengekomen handelingen In de eerste plaats omdat het m voorkomende gevallen 
moeilijk is om aan te tonen dat de verrichte inspanningen onvoldoende zijn gelet op de 
inhoud van de overeenkomst In de tweede plaats dient een veroordeling tot nakoming 
weliswaar te leiden tot grotere inspanningen, maar zijn daarmee feitelijke resultaten al­
lerminst gewaarborgd 
Een andere vraag is of de uitoefening van een bestuursbevoegdheid bij overeenkomst 
in algemene zin kan worden beperkt, dat wil zeggen niet ten aanzien van een concreet 
geval, maar ten aanzien van een open reeks gevallen Deze vraag komt aan de orde in 
een casus waarover de volgende uitspraak van de Kroon handelt265 De uitspraak be­
treft de onthouding van goedkeuring door g s aan een bestemmingsplan van de ge­
meente Rotterdam In een tussen de provincie en (onder andere) de gemeente 
Rotterdam gesloten raamovereenkomst, was bepaald dat g s bestemmingsplannen 
slechts marginaal zou toetsen De Kroon stelde 
Het staat GS evenwel vnj om in het kader van de hun opgedragen taak bij hun beslissing over 
de goedkeuring van een bestemmingsplan aan onderdelen van dit plan goedkeuring te 
onthouden, ongeacht of binnen de daarvoor gestelde wettelijke termijn ingediende bezwaren 
hierop betrekking hebben Het bestaan van een raamovereenkomst waarbij het provinciale 
bestuur zich ertoe heeft verbonden om zich bij de beoordeling van bestemmingsplannen te 
beperken tot een marginale toetsing kan aan deze wettelijke bevoegdheid niet afdoen 
De Kroon spreekt zich niet uit over de geldigheid van de betrokken overeenkomst, 
omdat ze zich alleen hoeft uit te spreken over de onthouding van goedkeuring in het 
voorliggende geval De vraag of in casu sprake is van een rechtsgeldige overeenkomst 
264 N S J Koeman, В К Olivier, H Troostwijk Bestemmingsplan en privaatrecht, Deventer 
1989 ρ 47 
265 KB 14juh 1989 AB 1990 1 
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wordt hier dus niet beantwoord. Uit het KB kan worden afgeleid, dat de toetsingsmo-
gelijkheden van g.s. volgens de Kroon niet ten aanzien van een bepaalde gemeente in 
algemene zin bij overeenkomst kunnen worden beperkt. Dat is logisch, omdat de eis 
van consistent beleid266 meebrengt, dat een afwijkend beleid ten aanzien van één 
rechtssubject niet geoorloofd is. Dit laat onverlet de mogelijkheid om een overeen-
komst met betrekking tot een concreet geval te sluiten. Een dergelijke overeenkomst is 
in principe mogelijk, zoals hierboven al is gezegd. De conclusie is, dat een bevoegdhe-
denovereenkomst met één (of slechts enkele) wederpartij(en) geoorloofd is met be-
trekking tot een concreet geval. Niet geoorloofd is een dergelijke overeenkomst, 
waarbij afspraken worden gemaakt ten aanzien van een open reeks gevallen jegens één 
of een enkele wederpartij. Indien dat laatste gewenst is, brengt de eis van consistent 
beleid met zich, dat dat beleid dient te gelden ten aanzien van alle subjecten jegens wie 
de betrokken bevoegdheid kan worden uitgeoefend. In dergelijke gevallen ligt het voor 
de hand om dat beleid neer te leggen in een algemene (beleids)regel. 
Taak en bevoegdheid kunnen in onderlinge samenhang bezien, aanleiding geven tot 
vragen over de reikwijdte van de contracts vrijheid, zoals hieronder aan de hand van 
een voorbeeld wordt getoond. Voorbeeld 5 is een ruilovereenkomst tussen twee ge-
meenten, waarbij ruimte voor sportvelden wordt geruild voor een woningbouwcontin-
gent. Beide partijen gebruikten de overeenkomst ter realisering van een eigen doel, 
waarbij geen andere relatie bestaat tussen beide onderwerpen dan die van ruilobjecten. 
De overeenkomst betreft enerzijds bevoegdheden en taken op grond van de Wet op de 
Ruimtelijke Ordening (voor wat betreft de aanleg van het sportveld) en anderzijds de 
mogelijkheid een woningbouwcontingent over te dragen, welke voortvloeide uit het 
Meerjarenplan woningbouw (MPW).267 Het contingent werd in dit geval als ruilmid-
del gebruikt en niet primair overgedragen voor een doel gelegen op het terrein van de 
volkshuisvesting. De vraag is nu of deze overeenkomst op dit punt is gebleven binnen 
de grens die wordt gesteld door het openbaar belang, ter behartiging waarvan de be-
trokken bevoegdheid is toegekend. Enerzijds kan worden gezegd, dat het doel van de 
overeenkomst uiteindelijk een openbaar belang is, te weten de realisering van een 
sportveld binnen de eigen gemeentegrenzen. Ook kan worden verdedigd dat het belang 
van een goede volkshuisvesting wel wordt gediend, als de gevolgen van de overeen-
komst worden bezien op regionale schaal. Anderzijds is verdedigbaar dat de bevoegd-
heid om een woningbouwcontingent te ruilen, wordt gebruikt voor een ander doel dan 
waarvoor zij in het leven is geroepen, namelijk als ruilmiddel. In deze optiek is er 
sprake van détournement de pouvoir. De vraag is of de praktijk een dergelijke strikte 
opvatting van het verbod van détournement de pouvoir kan verdragen. Dezelfde rede-
neringen kunnen m.m. worden gevolgd voor de bevoegdheden uit de WRO. Deze be-
spiegelingen roepen de volgende vraag op. In hoeverre is de grens die taak en be-
266 Vgl. W.Duk, De zachte kern van het bestuursrecht, in: RM Themis 1978, p. 564-587. 
267 Meerjarenplan woningbouw 1985-1989, TK 1984-1985, 18615, nr. 2. 
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voegdheid aan de contractsvrijheid stellen duidelijk vast te stellen? Mogelijk is bijvoor-
beeld de grens van het verbod van détournement de pouvoir niet zo strak, zolang de 
betrokken overheid binnen de grenzen van haar takenpakket blijft. In het hierboven ge-
noemde voorbeeld zou dit betekenen, dat het contingent geruild kan worden, indien de 
overeenkomst als geheel enig gemeentelijk belang kan dienen, zoals in dit geval de 
ruimtelijke ordening. Zolang over deze vragen geen duidelijke jurisprudentie voorhan-
den is, blijft de betekenis van de bedoelde grenzen aan de contractsvrijheid onzeker. 
De contractsvrijheid wordt verder beperkt door de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur, waarover hierboven al iets is gezegd. 
3.2.4 Algemene voorwaarden 
De regeling van algemene voorwaarden in het BW wordt hier besproken, omdat een 
aantal overheidsovereenkomsten dergelijke voorwaarden (lijken te) bevatten. 
Tussen de minister van WVC en gemeentebesturen worden overeenkomsten gesloten 
over de opvang van asielzoekers.268 Deze overeenkomsten zijn gebaseerd op artikel 
13, tweede lid, Welzijnswet. In deze overeenkomsten zijn normaliter bepalingen opge-
nomen, waarin wordt verwezen naar bepaalde artikelen van de Regeling opvang asiel-
zoekers (ROA)269, die daardoor deel van de overeenkomst uitmaken.270 Wat is nu de 
status van deze ROA? De ROA is een beleidsstuk, waarin de minister van WVC onder 
meer de voorwaarden heeft neergelegd waaronder op grond van artikel 13 Welzijnswet 
met gemeenten overeenkomsten omtrent het verzorgen van de opvang van asielzoekers 
kunnen worden gesloten. De minister beschikt op dit punt niet over een wetgevende 
bevoegdheid. De ROA bevat dus geen algemeen verbindende voorschriften. Aan de 
ROA ligt evenmin een bestuursbevoegdheid ten grondslag, zodat ook geen sprake is 
van beleidsregels (althans naar huidig recht271). De voorwaarden van de ROA, die zijn 
bedoeld om in een aantal overeenkomsten te worden opgenomen, voldoen aan de om-
schrijving die artikel 6:231 sub a BW geeft van algemene voorwaarden. De regels van 
Afdeling 3 van Titel 5 Boek 6 BW zijn derhalve in beginsel van toepassing, omdat 
overeenkomsten als bedoeld in artikel 13 Welzijnswet zijn aan te merken als obligatoire 
overeenkomsten.272 
De vraag is of deze afdeling voor overheidsovereenkomsten van groot belang is. Een 
beding in algemene voorwaarden is ingevolge artikel 6:233 sub a BW vernietigbaar 
indien het, gelet op de aard en de overige inhoud van de overeenkomst, de wijze 
waarop de voorwaarden zijn tot stand gekomen, de wederzijds kenbare belangen van 
268 Zie voorbeel 1 uit de bijlage. 
269 Staatscourant 1987,75 (dit is de ROA behorende bij het voorbeeld uit de bijlage). 
270 Zie artikel 3 en 5, eerste lid, van genoemd voorbeeld 1 uit de bijlage. 
271 Zie Van Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken van administratief recht (achtste druk), Utrecht 
1993, p. 262/263. 
272 Zie- 1.3.1.1. 
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partijen en de overige omstandigheden van het geval, onredelijk bezwarend is voor de 
wede фаги]. Bestaat deze mogelijkheid ook ten aanzien van een beding dat is opgeno­
men in een overheidsovereenkomst? Artikel 6:235 BW sluit van de mogelijkheid om 
een beroep te doen op bovenbedoelde vemietigingsgronden uit een partij waarbij vijftig 
of meer personen werkzaam zijn. Deze bepaling strekt ertoe grote ondernemingen uit te 
sluiten, omdat deze in de optiek van de wetgever op dit punt geen speciale 
bescherming behoeven.273 Neveneffect van deze bepaling is dat ook veel overheden 
deze speciale bescherming ontberen, althans indien zij in privaatrechtelijke 
hoedanigheid partij zijn. Indien een bestuursorgaan partij is geldt artikel 6:235 BW 
niet, omdat bestuursorganen rechtens niet als werkgever kunnen worden aangemerkt. 
Hierbij wordt ervan uitgegaan dat onder 'werkzaam zijn bij' moet worden verstaan: het 
in een relatie werkgever-werknemer staan. Daarvan is bij bestuursorganen geen 
sprake, wel bij rechtspersonen. Een overeenkomst als bedoeld in artikel 13 
Welzijnswet is een obligatoire overeenkomst, zodat daarbij altijd rechtspersonen naar 
burgerlijk recht partij zullen zijn, waardoor de beperking van artikel 6:235 BW ook ten 
aanzien van overheden geldt. De 'zwarte' en 'grijze' lijst (artikel 6:236 respectievelijk 
6:237 BW)274 zijn voor overheden niet van belang, omdat ze alleen betekenis hebben 
voor natuurlijke personen.275 Kortom: veel overheden zijn van de mogelijkheden die 
de regeling biedt uitgesloten en de 'zwarte' en 'grijze lijst' spelen geen rol. De regeling 
in het BW met betrekking tot algemene voorwaarden, is voor overheidsovereen-
komsten van gering belang. Dit verwondert niet, omdat de regeling betreffende 
algemene voorwaarden met name in het leven is geroepen om consumenten te 
beschermen tegen professionele contractspartners die zich van algemene voorwaarden 
bedienen. Toepassing van de titel op contractuele verhoudingen tussen overheden 
onderling, valt dus buiten het eigenlijke toepassingsgebied. 
Een andere situatie zal ontstaan indien Titel 4.4 Algemene wet bestuursrecht in 
werking treedt. Algemene voorwaarden door de overheid gehanteerd, worden dan 
aangemerkt als beleidsregels, zodat de daarop toepasselijke regels van de Awb gelden. 
Artikel 1:3, vierde lid, Awb verstaat onder beleidsregels: 'een besluit, niet inhoudende 
een algemeen verbindend voorschrift, dat een algemene regel geeft omtrent de 
afweging van belangen, de vaststelling van feiten of de uitleg van wettelijke 
voorschriften bij het gebruik van een bevoegdheid van een bestuursorgaan'. Uit de 
toelichting blijkt dat het daarbij ook gaat om regels voor het gebruik van 
privaatrechtelijke bevoegdheden.276 Door deze regeling van de wetgever is de regeling 
van de algemene voorwaarden van het BW niet langer toepasselijk. De bijzondere 
regeling betreffende beleidsregels, die is toegespitst op de overheid, gaat voor de 
273 T&C (Valk), aant. 2 bij art. 235 Boek 6 BW. 
274 Deze lijsten bevatten een opsomming van bedingen die respectievelijk als onredelijk bezwarend 
worden aangemerkt of worden vermoed onredelijk bezwarend te zijn. 
275 Indien art 6:233 BW niet van toepassing is, kan een beding wellicht via art. 6:248, tweede lid, 
BW worden aangetast. 
276 TK 1993-1994, 23700, nr. 3, p. 112. 
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algemene regeling die het BW geeft. Rechtsvragen over de ROA zullen naar komend 
recht moeten worden opgelost aan de hand van de Awb. 
3.3 De gevolgen van gebreken 
Aan een overheidsovereenkomst kunnen verschillende rechtmatigheidsgebreken kle-
ven, zowel betreffende de totstandkoming als de inhoud. De vraag die hier aan de orde 
komt is, welke gevolgen dergelijke gebreken voor de rechtsgeldigheid van overheids-
overeenkomsten kunnen hebben. Anders gezegd: wanneer leiden gebreken tot nietig-
heid of vernietigbaarheid? Deze vraag is met name relevant bij vragen rond de nako-
ming van overheidsovereenkomsten of vragen rond onverschuldigde betaling. 
De publiekrechtelijke overeenkomst vindt slechts recent op wat grotere schaal erken-
ning. Dit brengt met zich, dat over vragen met betrekking tot de nietigheid van derge-
lijke overeenkomsten weinig is geschreven. De beantwoording van de hierboven ge-
stelde vraag moet dan ook plaatsvinden aan de hand van de algemene leerstukken be-
treffende nietigheden. Globaal gesproken kan een onderscheid worden gemaakt tussen 
nietigheid van rechtswege en vernietigbaarheid. Dit onderscheid ziet op de wijze 
waarop de gevolgen van gebreken intreden. Nietigheid van rechtswege is de meest 
verstrekkende vorm, waarbij de nietigheid automatisch door het recht intreedt, zonder 
dat daarvoor tussenkomst van de rechter of een daartoe strekkende handeling van par-
tijen dan wel derden vereist is. Vernietigbaarheid betekent dat de nietigheid intreedt ten 
gevolge van een daarop gerichte handeling van een daartoe bevoegd subject. 
De wijzen waarop het vraagstuk van de nietigheden in het privaatrecht respectievelijk 
het publiekrecht wordt benaderd, zijn verschillend. In het publiekrecht wordt gewerkt 
met vernietigbaarheid. Hieraan is vorm gegeven door de toekenning van een vemieti-
gingsbevoegdheid aan de rechter. Nietigheid van rechtswege wordt in het publiekrecht 
zelden aangenomen. De voorkeur voor vernietigbaarheid is gebaseerd op de idee dat de 
gevolgen van nietigheid van rechtswege onoverzichtelijk zijn en de rechtszekerheid te 
zeer in het gedrang komt. Om deze redenen wordt het wenselijk geacht om over de 
mogelijkheid te beschikken om in voorkomende gevallen de gevolgen van de 
nietigheid van een beschikking tegen die van geldigheid af te wegen.277 In het 
privaatrecht wordt gewerkt met vernietigbaarheid, waarbij de bevoegdheid toekomt, 
hetzij aan een partij bij de betrokken rechtshandeling, hetzij - op vordering van een 
partij - aan de rechter278, en nietigheid van rechtswege.279 
Op het eerste gezicht lijkt het tegenstrijdig, dat in het publiekrecht voor vernietigbaar-
heid is gekozen met een beroep op het algemeen belang van de rechtszekerheid - al-
thans: niet louter een bijzonder belang van partijen-, terwijl in het privaatrecht wordt 
277 Vgl. Rapport ABAR (vijfde druk). Alphen aan den Rijn 1984, p. 206/207; De 
Haan/Drapsteen/Femhout. Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, deel 2, Deventer 1986, p. 65; 
W. Duk, P. Nicolai, Nulliteiten in het bestuursrecht, in: RM Themis 1993, p. 7. 
278 Zie art. 3:49 t/m 3:51 BW. 
279 Bijv. art. 3:40 BW. 
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gekozen voor nietigheid van rechtswege indien de betrokken rechtshandeling een bete-
kenis heeft, die de belangen van partijen overstijgt.280 Indien de betrokken rechtshan-
deling overwegend relevant is in de verhouding tussen partijen, is gekozen voor ver-
nietigbaarheid. Dit blijkt uit de regeling van de vernietiging door een buitengerechte-
lijke verklaring in artikel 3:50, eerste lid, BW. Daar is bepaald dat de bevoegdheid tot 
het doen uitgaan van een dergelijke verklaring toekomt aan hem in wiens belang de 
vemietigingsgrond bestaat. De vraag is of dit verschil voortvloeit uit een fundamenteel 
andere denkwijze over de relatie tussen de rechtsgeldigheid van een rechtshandeling en 
het algemeen belang of uit de verschillen qua bevoegdheden van de burgerlijke en de 
administratieve rechter. Dat laatste lijkt mij om de volgende redenen het meest aanne-
melijk. De burgerlijke rechter beschikt niet over een ambtshalve vernietigingsbevoegd-
heid. Indien hij constateert dat aan een rechtshandeling een rechtmatigheidsgebrek 
kleeft, kan hij - uiteraard alleen indien daarvoor gronden aanwezig zijn - de verdwij-
ning van die handeling uit het rechtsleven slechts bewerkstelligen door nietigheid van 
rechtswege aan te nemen. Een rechterlijke uitspraak waarin nietigheid van rechtswege 
wordt vastgesteld is declaratoir. De rechter beschikt daarbij niet over bevoegdheden tot 
matiging van de gevolgen van zijn uitspraak. Vernietiging door de burgerlijke rechter 
is slechts mogelijk op initiatief van één van de procespartijen.281 Deze vernietiging ge-
schiedt (onder meer) bij constitutief vonnis, maar heeft terugwerkende kracht. De ge-
volgen van een dergelijke vernietiging kunnen echter door de rechter worden be-
perkt.282 De administratieve rechter beschikt daarentegen over een ambtshalve vemie-
tigingsbevoegdheid en kan daarmee hetzelfde resultaat - de nietigheid van de gebrek-
kige rechtshandeling - bereiken. De rechtbank kan deze dan geheel of gedeeltelijk ver-
nietigen. De gevolgen van deze vernietiging kunnen wel door de rechter worden be-
perkt.283 De uitspraak is constitutief. Gesteld kan worden, dat zowel in het publiek-
recht als in het privaatrecht de centrale gedachte is, dat rechtshandelingen waaraan 
ernstige gebreken kleven niet of niet geheel in stand kunnen blijven. De wijze waarop 
naar deze gedachte gehandeld kan worden, verschilt echter naar gelang de burgerlijke 
of de administratieve rechter met dit probleem geconfronteerd wordt. 
Hieronder zal nader worden ingegaan op de vraag op welke wijze de burgerlijke en de 
administratieve rechter naar positief recht (kunnen) reageren op rechtsmatigheidsgebre-
ken. Naar de huidige stand van de jurisprudentie geldt, dat vragen betreffende de 
rechtsgeldigheid van overheidsovereenkomsten in de meeste gevallen aan de burger-
lijke rechter kunnen worden voorgelegd.284 De burgerlijke rechter bedient zich hoofd-
zakelijk en in de eerste plaats van het burgerlijk recht en zal rechtmatigheidsvragen be-
280 Zie Jac. Hijma, Nietigheid en vernietigbaarheid van rechtshandelingen, Deventer 1988, p. 52. 
281 Art.3:51 BW. 
282 Art. 3:53 BW. 
283 Art. 8:72, derde lid, Awb. 
284 Zie hoofdstuk VI. 
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treffende overheìdsovereenkomsten naar burgerlijk recht oplossen.285 Daarom zullen 
in de eerste plaats de mogelijke gevolgen van gebreken naar privaatrecht worden be-
handeld. In het privaatrecht wordt zoals gezegd gewerkt met vernietigbaarheid of nie-
tigheid van rechtswege. Rechtshandelingen die in strijd zijn met de openbare orde of 
de goede zeden zijn bijvoorbeeld nietig van rechtswege volgens artikel 3:40 BW. Een 
rechtshandeling die door misbruik van omstandigheden tot stand is gekomen, is inge-
volge artikel 3:44, eerste lid, BW vernietigbaar.286 Voor overheìdsovereenkomsten is 
vooral een bespreking van artikel 3:40 BW interessant, vanwege een aantal specifieke 
vragen die daaromtrent gesteld kunnen worden. 
Uitgangspunt is, dat artikel 3:40 BW op publiekrechtelijke overeenkomsten van toe-
passing is.287 Een aanknopingspunt hiervoor wordt gevonden in artikel 3:59 BW, 
waarin de bepalingen van titel 2 van Boek 3 BW buiten het vermogensrecht van over-
eenkomstige toepassing worden verklaard. Deze bepaling ziet onder meer op het be-
stuursrecht.288 Daarbij dient zich de vraag aan of en in hoeverre de aard van de rechts-
handeling zich tegen overeenkomstige toepassing verzet. De toepassingsmogelijkheden 
van artikel 3:40 BW zullen aan de hand van enige voorbeelden nagegaan worden. 
In de eerste plaats wordt een voorbeeld besproken betreffende de totstandkoming van 
een overheidsovereenkomst. Stel dat een overeenkomst wordt aangegaan door een 
daartoe niet bevoegd bestuursorgaan, bijvoorbeeld een gemeenteraad contracteert over 
de verlening van een bouwvergunning in plaats van het college van b. en w. In een 
dergelijk geval is verdedigbaar dat de overeenkomst nietig is op grond van artikel 3:40, 
tweede lid, BW, omdat het verrichten van de rechtshandeling in strijd is met een dwin-
gende wetsbepaling.289 Als een bestuursorgaan onbevoegd een overheidsovereen-
komst sluit, kan de contractssluiting in strijd worden geacht met het wettelijk voor-
schrift dat de betrokken publiekrechtelijke bevoegdheid aan een ander ambt heeft toe-
gekend. Indien artikel 3:40, tweede lid, BW van toepassing wordt geacht, volgt altijd 
nietigheid, omdat de uitzondering waarin dit artikel voorziet - vernietigbaarheid indien 
de bepaling uitsluitend strekt ter bescherming van één der partijen bij een meerzijdige 
rechtshandeling - zich bij een bevoegdhedenovereenkomst per definitie niet voordoet. 
Overigens kan deze redenering alleen worden gevolgd, indien de betrokken bevoegd-
heid op een wet in formele zin is gebaseerd.290 Naast deze constructie is eveneens ver-
dedigbaar, dat een onbevoegd gesloten overheidsovereenkomst géén strijd met een 
wetsbepaling als bedoeld in artikel 3:40 BW oplevert, omdat de bevoegdheid als zo-
285 De burgerlijke rechter moet in ieder geval rechtspreken en zal zijn normen dus ergens vandaan 
moeten halen, vgl. art 13 Wet algemene bepalingen (Wet van 15 mei 1829, Stb.28). 
286 Een overheidsovereenkomst die door misbruik van omstandigheden als bedoeld in art. 3:44, eer-
ste lid, BW tot stand gekomenis, is vernietigbaar. Een vernietigbare rechtshandeling wordt ver-
nietigd hetzij door een buitengerechtelijke verklaring, hetzij door een rechterlijke uitspraak (art. 
349 BW). 
287 Zie Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten, Convenanten, Den Haag 1992, p. 
29. 
288 Zie 2.2.4. 
289 Zie: T&C (Hijma), aant. 4 bij art. 40 Boek 3 BW. 
290 Zie: T&C (Hijma), aant. 4 bij art 40 Boek 3 BW. 
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danig niet wordt geraakt. Hiervan uitgaande is - in plaats van nietigheid van rechts-
wege - sprake van blijvend onmogelijke nakoming: het bestuursorgaan is namelijk niet 
in staat, want niet bevoegd, om het toegezegde besluit te nemen. Dit betekent dat een 
vordering tot schadevergoeding en/of ontbinding kan worden ingesteld.291 Deze con-
structie sluit aan op de publiekrechtelijke benadering van rechtsmatigheidsgebreken, 
waarin niet wordt gewerkt met nietigheid van rechtswege. 
In de tweede plaats worden enkele voorbeelden betreffende de inhoud van een over-
heidsovereenkomst besproken. Wat is het gevolg indien een dergelijke overeenkomst 
verplicht tot een prestatie die de taak van de betrokken overheid te buiten gaat? De 
enige mogelijkheid die het BW biedt is artikel 3:40, eerste lid, BW. De gedachtengang 
zou dan zijn, dat de omstandigheid dat een overheid haar taak te buiten gaat, in strijd is 
met de fundamenten van de wijze waarop de samenleving (i.e. de staatsorganisatie) is 
ingericht.292 De verdeling van de overheidsmacht over verscheidene ambten brengt 
met zich mee, dat ieder ambt (of: ieder verband van ambten) slechts binnen zijn eigen 
taakgebied kan opereren. Een overeenkomst die verplicht tot het overschrijden van die 
grens is derhalve in strijd met de openbare orde: de overeenkomst is dus nietig. Indien 
deze gedachtengang niet wordt gevolgd, is onduidelijk of en zo ja welk rechtsgevolg 
taakoverschrijding met zich meebrengt. Gewezen kan worden op de mogelijkheid, dat 
een besluit tot het aangaan van een overeenkomst - afkomstig van een decentrale over-
heid - door de Kroon kan worden vernietigd, waardoor de overeenkomst niet of niet 
verder uitgevoerd kan worden.293 
Wat is het gevolg indien een overeenkomst verplicht tot een wettelijk verboden uitvoe-
ringshandeling? Zo het oneigenlijk gebruik van een publiekrechtelijke bevoegdheid al 
niet kan worden opgevat als een door die wettelijke bepaling (impliciet) verboden 
prestatie, kan deze in strijd worden geacht met het verbod een bevoegdheid tot het ne-
men van een besluit voor een ander doel te gebruiken dan waarvoor die bevoegdheid is 
verleend, zoals is neergelegd in artikel 3:3 Awb. De hierboven genoemde mogelijke 
toepassing van artikel 3:40, eerste lid, BW is ook hier aanwezig. Toepassing is bij een 
wettelijk verboden prestatie zelfs beter verdedigbaar, gelet op de parlementaire ge-
schiedenis van dat artikel. Daar is namelijk gezegd, dat rechtshandelingen die verplich-
ten tot een bij wet of verordening verboden prestatie 'inderdaad in beginsel met de 
openbare orde in strijd zijn'.294 Simon stelt eveneens dat overeenkomsten die tot een 
verboden prestatie verplichten zonder meer nietig zijn.295 De President van de recht-
bank Zwolle lijkt op het eerste oog dezelfde opvatting toegedaan296: 
291 Zie de artikelen 6:74, 6:265 en 6:277 BW. 
292 Zie T&C (Hijma) aam. 2 bij art. 40 Boek 3 BW. 
293 Zie bijv. art. 268 juncto 280 Gemeentewet. Zie paragraaf 3.4.hieronder. 
294 Pari. gesch. Boek 3, p. 191 ; T&C (Hijma), aant. 6 bij art. 40 Boek 3 BW 
295 HJ. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, Zwolle 1993, p. 91; hij verwijst daarbij naar: HR 
28 juni 1991, RvdW 178. 
296 Pres. rb. Zwolle 27 juni 1991 (belangenvereniging 'Harderwold'/Zeewolde), KG 1991,233 , r.o. 
4.3. 
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'Het door de te sluiten overeenkomst tussen de Staat en de gemeente Zeewolde te bereiken ak-
koord (...) staat of valt met de uiteindelijke beslissing of al dan met een vrijstelling als bedoeld 
in artikel 17 WRO zal worden verleend. De uiteindelijke beslissing dienaangaande ligt in 
handen van de daartoe bevoegde Arob-rechter. Ook al zou het zo zijn, dat in het akkoord de 
bereidheid van de gem. Zeewolde gelezen kan worden welwillend tegenover het ingediende 
vnjstelhngsverzoek te staan, dan nog staat een voldoende gegarandeerde eerlijke en onpartijdige 
rechtsgang open. Mocht het resultaat daarvan zijn dat de inhoudelijke bezwaren van 
'Harderwold'tegen de vestiging van een asielzoekerscentrum als door hel Rijk en de gemeente 
beoogd, gehonoreerd worden, dan is daarmee de bestaansgrond aan die overeenkomst ontnomen.' 
Uit de gehanteerde formulering blijkt echter niet duidelijk of de president doelt op de 
praktische of de juridische onwaarde van de overeenkomst. De strekking van deze 
constatering is daardoor onduidelijk. 
Wat is het gevolg indien een overheidsovereenkomst naar de inhoud in strijd is met een 
of meer algemene beginselen van behoorlijk bestuur? Wellicht kan ook hier de con-
structie rond strijd met de openbare orde, als bedoeld in het eerste lid van artikel 3:40 
BW, worden gebruikt. Daarvoor is alleen dan plaats, indien het desbetreffende begin-
sel van behoorlijk bestuur kan worden aangemerkt als een voor de maatschappelijke 
orde fundamentele norm van ongeschreven recht, gelet op de toelichting op dit arti-
kel»? 
Naast de hierboven besproken mogelijkheden, is de volgende - meer algemene - con-
structie denkbaar, waarbij artikel 3:14 BW een centrale rol speelt. Een rechtshandeling 
welke naar de inhoud in strijd is met een wettelijke bepaling, is gelet op artikel 3:40 
BW in beginsel nietig wegens strijd met de openbare orde. De gedachtengang kan nu 
als volgt zijn. Artikel 3:14 BW verbiedt (onder meer) een overeenkomst te sluiten, die 
in strijd is met een geschreven of ongeschreven regel van publiekrecht. Een overheids-
overeenkomst die naar de inhoud bijvoorbeeld in strijd is met een algemeen beginsel 
van behoorlijk bestuur, is in strijd met het wettelijk verbod van artikel 3:14 BW en dus 
in strijd met de openbare orde als bedoeld in artikel 3:40, eerste lid, BW. Aldus leidt 
strijd met bijvoorbeeld een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur tot nietigheid van 
de overeenkomst. Hantering van deze constructie is in beginsel mogelijk in geval van 
strijd met een regel van publiekrecht, zodat deze ook toegepast kan worden in een aan-
tal hierboven genoemde voorbeelden. Het is de vraag of zo'n ruime opvatting van arti-
kel 3:40 BW (in relatie tot 3:14 BW), zoals hier gepresenteerd, wenselijk is. Een voor-
deel van deze constructie zou kunnen zijn, dat gebrekkige overeenkomsten uit het 
rechtsleven verdwijnen. Een nadeel is het ontstaan van rechtsonzekerheid. Onduidelijk 
is immers of een overheidsovereenkomst in stand zal blijven of niet, waarbij met name 
problematisch is dat ook schendingen van gering belang van bijvoorbeeld een formeel 
beginsel van behoorlijk bestuur, tot nietigheid van rechtswege zouden leiden. 
Toepassing van deze constructie is naar mijn mening in het algemeen niet wenselijk, 
297 Vgl. T&C (Hijma) aant 2 bij art. 40 Boek 3 BW. 
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omdat ook bij rechtmatigheidsgebreken van geringe betekenis nietigheid van rechts-
wege zou volgen Gesteld kan worden, dat de aard van de rechtsbetrekking zich verzet 
tegen toepasselijkheid van artikel 3 40 BW als bedoeld in artikel 3 59 BW Een alter-
natieve oplossing kan worden gevonden door uit te gaan van blijvend onmogelijke na-
koming, gevolgd door een vordering tot schadevergoeding en/of ontbinding De vraag 
welke benadering de burgerlijke rechter in voorkomende gevallen zal volgen, blijft 
vooralsnog open. 
Artikel 3 40 BW ziet behalve op de inhoud ook op de strekking van overeenkomsten 
Onder de strekking wordt verstaan de ook voor anderen - dat is bij een overeenkomst 
de wederpartij298 - te voorziene gevolgen van een rechtshandeling, zoals bijkomende 
handelingen of voorbereidingshandelingen 2 " Normaliter leiden verboden gevolgen 
die slechts voor één partij voorzienbaar waren niet tot de nietigheid van de overeen-
komst Noodzakelijk voor de toepasselijkheid van het artikel is, dat beide partijen bij 
het aangaan van de overeenkomst de bedoeling hebben of er zich van bewust zijn dat 
de nakoming ervan zal leiden tot overtreding van een wettelijk gebod Simon stelt in 
zijn proefschrift, dat deze beperking niet geldt waar het de overheid betreft, omdat de 
wil van de overheid geobjectiveerd is 30° Dit betekent dat deze beperking nooit toepas-
selijk is bij overeenkomsten tussen overheden, omdat de overheid wordt geacht zich 
altijd bewust te zijn van de reikwijdte en strekking van haar handelen 
In de in deze studie gevolgde zienswijze, wordt een overheidsovereenkomst als pu-
bliekrechtelijke overeenkomst aangemerkt als deze is gericht op publiekrechtelijk 
rechtsgevolg of als bijzondere overeenkomst in een publiekrechtelijke wet is gere-
geld 301 Rechtmatigheidsvragen rond (besluiten tot het aangaan van) overheidsover-
eenkomsten vallen echter zelden onder de competentie van de administratieve rechter 
Alleen besluiten tot het aangaan van publiekrechtelijke overeenkomsten zijn besluiten 
in de zin van artikel 1 3, eerste lid, Awb, waartegen op grond van artikel 8 1 Awb 
beroep op de administratieve rechter openstaat zolang de overeenkomst nog niet tot 
stand gekomen i s 3 0 2 De administratieve rechter beschikt dan - anders dan de 
burgerlijke rechter - over de bevoegdheid om ambtshalve - dat wil zeggen anders dan 
op vordering - besluiten van bestuursorganen te vernietigen303 De administratieve 
rechter bedient zich daarbij niet van de leerstukken van nietigheid en vernietigbaarheid, 
zoals geregeld in het BW 
Zoals gezegd hangt de (jundisch-technische) wijze waarop gevolgen verbonden kun-
nen worden aan rechtmatigheidsgebreken aan (besluiten tot het aangaan van) over-
298 T&C (Hijma) aant 2 bij art 40 Boek 3 BW 
299 T&C (Hyma) aant 2 bij art 40 Boek 3 BW 
300 H J Simon, Publiekrecht of pnvaatrechf, Zwolle 1993, ρ 92 
301 Zie 1 2 1 
302 Zie 6 2 2 
303 Zie art 8 72, eerste lid, Awb 
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heidsovereenkomsten af van de rechter die terzake oordeelt. Met name de burgerlijke 
rechter beschikt in theorie over vele mogelijkheden. Is het wenselijk dat deze ook 
daadwerkelijk worden gebruikt? De constructie van nietigheid van rechtswege past 
mijns inziens niet goed in een publiekrechtelijke context304, waar deze constructie met 
het oog op de rechtszekerheid en de wenselijkheid van een nadere belangenafweging 
nauwelijks voorkomt. Hijma wijst eveneens op de wenselijkheid van de mogelijkheid 
van een belangenafweging, uitgaande van de gedachte dat nietigheid niet verder mag 
ingrijpen dan door haar doel wordt gerechtvaardigd.305 Een ander argument tegen nie­
tigheid van rechtswege betreft de kenbaarheid van de rechtsgeldigheid van een over-
heidsovereenkomst. De vernietiging door de administratieve rechter is constitutief. 
Door deze uitspraak is voldaan aan het kenbaarheidsvereiste. De situatie rond de 
rechtsgeldigheid van overeenkomsten is naar privaatrecht minder duidelijk, omdat er 
sprake kan zijn van nietigheid van rechtswege (waarover de nodige twijfels kunnen 
bestaan, die noodzaken tot een gang naar de rechter om alsnog duidelijkheid te krijgen) 
of van vernietiging door middel van een buitengerechtelijke verklaring. In het privaat­
recht is de kenbaarheid van de situatie voor derden aanmerkelijk minder goed gewaar­
borgd dan in het publiekrecht. Ofschoon overheidsovereenkomsten derden niet direct 
in hun belangen kunnen raken, is duidelijkheid omtrent de rechtsgeldigheid van der­
gelijke overeenkomsten uit een oogpunt van openbaarheid gewenst. 
Een terughoudende opstelling van de burgerlijke rechter bij vragen rond nietigheid van 
rechtswege lijkt voor de hand te liggen. 
3.4 Overheidsovereenkomst en repressief toezicht 
In deze paragraaf komt de vraag aan de orde in hoeverre de rechtsgeldigheid van een 
overheidsovereenkomst afhankelijk kan zijn van de uitoefening van repressieve toe-
zichtsbevoegdheden. Gelet op de afbakening van het onderzoeksterrein, moet hier 
worden gedacht aan de bevoegdheid van de Kroon op grond van artikel 268 
Gemeentewet en artikel 261 Provinciewet om besluiten te vernietigen van gemeente-
respectievelijk provinciale besturen en de bevoegdheid van gedeputeerde staten op 
grond van artikel 156 Waterschapswet om besluiten van het waterschapsbestuur te 
vernietigen. De regelingen van het repressief toezicht in de Gemeentewet, de 
Provinciewet en de Waterschapswet stemmen inhoudelijk overeen, waarbij de regeling 
304 Anders: Duk en Nicolai menen dat in geval van onbevoegdheid of een evident rechtmatigheids-
gebrek moet worden uitgegaan van nietigheid van rechtswege; W. Duk, P. Nicolai, Nulliteiten 
in het bestuursrecht, in: RM Themis 1993, ρ 30/31. 
305 Jac. Hijma, Nietigheid en vernietigbaarheid van rechtshandelingen, Deventer 1988, p. 74 e.v. 
en Jac. Hijma, Nietigheden in het vermogensrecht, in: RM Themis 1992, p. 415. 
Terughoudend gebruik van de constructie van nieügheid van rechtswege vloeit eveneens voort 
uit de parlementaire geschiedenis van het BW, waann de wens tot uitdrukking is gebracht om de 
effectuering van nietigheden zoveel mogelijk aan belanghebbenden over te laten; zie: Mon. 
NBW A-l (Hartkamp), ρ 70 
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in de Waterschapswet afwijkt qua bevoegd orgaan.306 In het navolgende wordt ge-
makshalve van de regeling in de Gemeentewet uitgegaan. De vraag is hoever de be-
voegdheid tot spontane vernietiging zich uitstrekt, met andere woorden: kan een over-
heidsovereenkomst als zodanig worden vernietigd of deelt een overheidsovereenkomst 
in de nietigheid van een besluit tot het aangaan ervan of een uitvoeringsbesluit? Een 
eenduidige beantwoording van deze vragen is voor overheidsovereenkomsten in het 
algemeen niet te geven. Er moet worden onderscheiden tussen vermogensrechtelijke 
overeenkomsten en publiekrechtelijke overeenkomsten (gemeenschappelijke regelingen 
en onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomsten). 
De regeling van het repressief toezicht in de Gemeentewet, is duidelijk ten aanzien van 
vermogensrechtelijke overeenkomsten. Een besluit tot het aangaan van een overeen-
komst kan door de Kroon vernietigd worden op grond van artikel 268, eerste lid, 
Gemeentewet. Deze bevoegdheid van de Kroon is in artikel 272, eerste lid, 
Gemeentewet in de tijd beperkt tot drie maanden na de dag dat het besluit tot het aan-
gaan van de overeenkomst genomen is. Artikel 280, tweede lid, Gemeentewet luidt307: 
'Indien een besluit tot het aangaan van een overeenkomst wordt vernietigd, wordt de overeen-
komst, zo zij reeds is aangegaan en voor zover in het koninklijk besluit niet anders is bepaald, 
door de gemeente niet of niet verder uitgevoerd, onverminderd het recht van de wederpartij op 
schadevergoeding.' 
Uit de parlementaire geschiedenis van de nieuwe Gemeentewet blijkt dat artikel 280, 
tweede lid, Gemeentewet betrekking heeft op privaatrechtelijke overeenkomsten.308 
De overeenkomst mag in beginsel niet of niet verder worden uitgevoerd. De 
rechtsgeldigheid van een privaatrechtelijke overeenkomst wordt dus volgens dit artikel 
niet aangetast.309 De onaantastbaarheid van de overeenkomst is aan de orde geweest in 
de parlementaire geschiedenis van de wijziging van de gemeentewet waarbij artikel 190 
gemeentewet (oud) is ingevoerd.310 De minister stelde tijdens de behandelingen in de 
Tweede Kamer 311: 'Voor vernietiging vatbaar zijn alleen de gevolgen ten aanzien 
waarvan de gemeente het in haar macht heeft ze ongedaan te maken. Van automatische 
nietigheid van privaatrechtelijke rechtshandelingen als gevolg van een vernietigingsbe-
306 Vgl. art. 268 e.v. Gemeentewet, art. 261 e.v. Provinciewet en art. 156 e.v. Waterschapswet. 
307 Voorgesteld is om in de Awb een vergelijkbare bepaling op te nemen: art. 1 A.2.2.10 in de titel 
betreffende toezicht op bestuursorganen. Zie de memorie van toelichting bij het Voorontwerp 
Algemene wet bestuursrecht Derde tranche, op p. 52. 
308 De memorie van toelichting gebruikt de formulering: 'geheel op het terrein van het burgerlijk 
recht gelegen'; TK 1985-1986, 19403, nr. 3, p. 185; vgl. Brederveld/Schroot/Wijma, Begrip 
van de Nederlandse gemeente, deel 2, Alphen aan den Rijn 1992, p. 232. 
309 Vgl. E. Brederveld, Herten en voor vernietiging vatbare gevolgen, in: Gst. 1992, 6944, p. 288-
290. 
310 Stb. 1966,564. 
311 Handelingen TK 1965-1966, p. 1301. 
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sluit is geen sprake.' De systematiek van de Gemeentewet is duidelijk voor wat betreft 
privaatrechtelijke overeenkomsten. 
De hierboven gestelde vragen zijn voor publiekrechtelijke overeenkomsten moeilijker 
te beantwoorden. De erkenning van dit type overeenkomst is (nog) niet algemeen. In 
literatuur en wetgeving wordt er niet tot nauwelijks rekening mee gehouden, zodat aan-
knopingspunten voor de beantwoording van deze vragen moeilijk te vinden zijn. De 
vragen die beantwoord moeten worden, zijn de volgende. Kan (het besluit tot het aan-
gaan van) een publiekrechtelijke overeenkomst worden vernietigd? Zo ja, welke 
rechtsgevolgen brengt dit met zich mee? 
Een besluit tot het aangaan van een publiekrechtelijke overeenkomst is een besluit als 
bedoeld in artikel 268 Gemeentewet. Dit punt lijkt mij niet problematisch. Een verschil 
met vermogensrechtelijke overeenkomsten vloeit voort uit artikel 272, eerste lid, 
Gemeentewet, dat de mogelijkheid van schorsing of vernietiging van een besluit tot het 
verrichten van een privaatrechtelijke rechtshandeling in de tijd beperkt tot drie maanden 
nadat het besluit genomen is. Deze beperking geldt niet voor besluiten tot het aangaan 
van publiekrechtelijke overeenkomsten. 
Deelt een publiekrechtelijke overeenkomst in de nietigheid van een besluit tot het aan-
gaan ervan? De tekst van artikel 280, eerste lid. Gemeentewet sluit dit niet uit. 
Hierboven bleek dat privaatrechtelijke overeenkomsten niet in de nietigheid delen. 
Uitgaande van de opvatting van de regering, zoals die bij de totstandkoming van artikel 
190 gemeentewet (oud) is gegeven, moet worden gezegd, dat privaatrechtelijke over-
eenkomsten noch publiekrechtelijke overeenkomsten door de vernietiging van een be-
sluit tot het aangaan ervan kunnen worden aangetast. Dit vloeit voort uit de omstandig-
heid dat overeenkomsten meerzijdige rechtshandelingen zijn, waardoor het niet 'in de 
macht van de gemeente' ligt deze eenzijdig ongedaan te maken. Een andere vraag is of 
artikel 280, tweede lid, Gemeentewet van toepassing is. Uit de hierboven aangehaalde 
parlementaire geschiedenis blijkt dat de wetgever hier privaatrechtelijke overeenkom-
sten op het oog had. De wetgever heeft deze regeling gegeven, omdat privaatrechtelijke 
overeenkomsten niet delen in de nietigheid van het onderliggende besluit tot het aan-
gaan ervan. Datzelfde is het geval bij publiekrechtelijke overeenkomsten, zodat doorre-
denerend ook het tweede lid van artikel 280 Gemeentewet (analoog) toepasselijk is op 
publiekrechtelijke overeenkomsten. 
Kan een publiekrechtelijke overeenkomst als zodanig door de Kroon worden vernie-
tigd? De tekst van artikel 268 Gemeentewet geeft geen antwoord en in de Gemeentewet 
noch in de parlementaire geschiedenis daarvan is een omschrijving van het begrip 
'besluit' gegeven. Uit de systematiek van de wetgever kan echter worden afgeleid, dat 
publiekrechtelijke overeenkomsten als zodanig niet door vernietiging getroffen kunnen 
worden. In de eerste plaats moet worden vastgesteld dat het bij vermogensrechtelijke 
overeenkomsten niet kan. In de tweede plaats lijkt de systematiek van de wetgever 
hieraan in de weg te staan. In de respectieve wettelijke bepalingen wordt telkens de be-
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voegdheid toegekend om de besluiten van het bestuur van een bepaalde soort openbare 
lichamen te vernietigen. Indien deze bevoegdheid ten aanzien van overheidsovereen-
komsten gehanteerd zou worden, moeten bijvoorbeeld overeenkomsten tussen twee 
gemeentebesturen als een besluit in de zin van artikel 268 Gemeentewet worden aan-
gemerkt. Dit is nog verdedigbaar. Het beeld wordt echter anders indien het gaat om 
overheidsovereenkomsten tussen bijvoorbeeld een provinciaal bestuur en een gemeen-
tebestuur, een gemeentebestuur en een minister of een gemeentebestuur en een water-
schapsbestuur. In de eerste twee voorbeelden is geen sprake van een besluit van een 
gemeentebestuur, zodat het artikel geen toepassing kan vinden. In het laatsgenoemde 
voorbeeld is niet alleen geen sprake van een besluit van een gemeentebestuur, maar is 
er sprake van verschillende bevoegde bestuursorganen. Vastgesteld moet worden dat 
publiekrechtelijke overeenkomsten niet door de Kroon vernietigd kunnen worden. Een 
andere opvatting is moeilijk in de betrokken bepalingen inpasbaar en leidt bovendien 
tot een willekeurig beeld van overeenkomsten die wel en die niet vernietigd kunnen 
worden. De conclusie luidt dat overeenkomsten zich aan het algemene repressieve toe-
zichtsregime onttrekken. 
Publiekrechtelijke overeenkomsten blijken aan dezelfde regels onderworpen te zijn als 
privaatrechtelijke overeenkomsten, met uitzondering van de beperking in de tijd van 
artikel 272 Gemeentewet.312 
Gemeenschappelijke regelingen worden bovendien door een eigen toezichtsregime be-
heerst, dat bestaat uit goedkeuringsvereisten (die overigens niet gelden ten aanzien van 
lichte gemeenschappelijke regelingen) en de mogelijkheid om aanwijzingen omtrent het 
treffen van een gemeenschappelijke regeling te geven of een gemeenschappelijke rege-
ling op te leggen, zoals is uitgewerkt in hoofdstuk X van de Wgr. De Kroon kan bij-
voorbeeld op grond van artikel 100, eerste lid, Wgr provinciale staten uitnodigen tot 
uitoefening van hun bevoegdheid, bedoeld in artikel 99, eerste lid, Wgr, om de be-
trokken gemeenten een aanwijzing te geven om de regeling op te heffen. Deze moge-
lijkheid bestaat alleen, indien de aanwijzing is vereist vanwege een zwaarwegend 
openbaar belang. Opmerkelijk is dat de Kroon daarnaast op grond van artikel 268 
Gemeentewet de besluiten tot het treffen van een gemeenschappelijke regeling wegens 
strijd met het algemeen belang zou kunnen vernietigen.313 Daardoor zou de betrokken 
gemeenschappelijke regeling niet (verder) uitgevoerd mogen worden. Het feitelijk re-
sultaat is hetzelfde. 
312 In de toekomst lijkt hierin geen verandering te komen, omdat volgens de MvT bij de Derde 
tranche van de Awb 'zowel wat de regeling van het goedkeunngsrecht als die van het 
schorsings- en vernietigingsrecht betreft is aangesloten bij de Gemeentewet'; TK 1993-1994, 
23700, nr. 3, p.183. 
313 Daardoor zou de betrokken gemeenschappelijke regeling niet (verder) uitgevoerd mogen worden; 
zie hieronder. 
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De vraag komt op, of een overheidsovereenkomst getroffen kan worden door de 
spontane vernietiging van een uitvoeringsbesluit. Een rechtstreeks gevolg is niet mo-
gelijk, omdat de overeenkomst niet het object van de vernietiging is en de wet niet in 
consequenties voor de onderliggende overeenkomst voorziet. Een indirect gevolg kan 
aanwezig zijn, indien een overeenkomst een ontbindende voorwaarde terzake bevat. 
Het gevolg is dan beperkt tot ontbinding. Ook Koeman stelt, sprekende over bevoegd-
hedenovereenkomsten, dat een overeenkomst slechts dan wordt geraakt door de nietig-
heid van een uitvoeringsbesluit.314 
3.5 Conclusie 
Geconcludeerd kan worden, dat de situatie rond (de rechtsgeldigheid van) overheids-
overeenkomsten op enkele punten problematisch of onduidelijk is, zoals de contracts-
dwang in het kader van de geschillen beslechting op grond van artikel 136 Grondwet, 
de onduidelijke betekenis van de a.b.b.b. en de onwenselijkheid van de constructie 
van nietigheid van rechtswege. Overheidsovereenkomsten - en publiekrechtelijke 
overeenkomsten in het algemeen - vormen een relatief nieuw verschijnsel. De 
normering van overheidsovereenkomsten vindt langs diverse wegen plaats, wat op 
zich gebruikelijk is. Vastgesteld is, dat specifieke publiekrechtelijke wetgeving 
nagenoeg ontbreekt. Via meer algemene leerstukken kunnen veelal oplossingen 
worden gevonden, waarbij echter soms specifieke vragen open blijven mede ten 
gevolge van de afwezigheid van jurisprudentie. De omvang van de problematiek moet 
niet overdreven worden, omdat veelal met behulp van het positieve recht een antwoord 
op voorkomende rechtsvragen geformuleerd kan worden. Met name op het vlak van 
het materiële recht, brengen overheidsovereenkomsten weinig bijzonderheden of 
problemen met zich mee. 
314 N.S.J. Koeman, HNJV 1980, deel I, eerste stuk, Zwolle 1980, p.69. 
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4 De uitvoeringsfase 
4.1 Inleiding 
Het vorige hoofdstuk betrof de eisen voor de rechtsgeldigheid van overheidsovereen-
komsten. Dit hoofdstuk betreft vragen over de uitvoeringsfase, waarbij eerst enkele 
inleidende beschouwingen worden gewijd aan de juridische gebondenheid aan een 
overheidsovereenkomst. 
Uitgangspunt is, dat partijen gebonden zijn aan een rechtsgeldige overeenkomst, onge­
acht of het een vermogensrechtelijke overeenkomst, een gemeenschappelijke regeling 
of een onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomst betreft. De regel dat overeen­
komsten moeten worden nagekomen (pacta sunt servanda) is een regel van algemeen 
contractenrecht.3 ' 5 
Het uitgangspunt van de verbindende kracht van een overeenkomst tussen overheden 
wordt ook in de jurisprudentie aangenomen. Een overeenkomst tussen de Staat en de 
provincie Overijssel over de aanleg van een weg, leidde tot een geschil over de uitvoe­
ring daarvan. Het Rijk had zich verplicht een weggedeelte aan te leggen binnen een be­
paalde termijn, maar overschreed deze. De Staat voerde als verweer tegen de door de 
provincie in reconventie gevorderde ontbinding van de overeenkomst aan, dat twee 
overheden nu eenmaal van elkaar weten, dat tijdsplanningen niet altijd kunnen worden 
aangehouden. De rechtbank legde dit verweer naast zich neer, waarbij zij onder meer 
overwoog: 
'Bij een, ook in haar formulering, zo zorgvuldig voorbereide overeenkomst moet de tekst daar­
van een zwaar gewicht hebben. Als die tekst ondubbelzinnig een bepaald resultaat toezegt, kan 
dat niet worden ontkracht door het feit dat beide pp. wisten dat tijdsplanningen niet altijd kun­
nen worden aangehouden ' 
In zijn arrest inzake het geschil tussen Rotterdam en de Staat over het 
Welzijnsconvenant, overweegt het gerechtshof te 's-Gravenhage316: 
315 Asser-Hartkamp II (negende druk), Zwolle 1993, nr. 33 e v., zie ook: W Konijnenbelt, Het 
convenant als publiekrechtelijke overeenkomst, in: NJB 1993, ρ 507 e.ν, W С L van der 
Grinten, noot onder HR 4 januari 1963 (Landsmeer), AAe 1963, XII, ρ 138. 
316 Deze overweging van het hof is gepubliceerd bij HR 5 februari 1993, AB 1993,239. 
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'5. Het oordeel van de rechtbank dat de vorderingen van Rotterdam reeds afstuiten op het feit dat 
de verplichtingen die uit de onderhavige overeenkomst voortvloeien, geen 'burgerrechtelijk' ka-
rakter hebben, acht het hof eveneens onjuist, nu immers ook bestuurlijke afspraken in beginsel 
behoren te worden nagekomen.' 
In de literatuur bestaat overeenstemming over het uitgangspunt van de gebondenheid. 
Op het punt van de grondslag van deze gebondenheid lopen de opvattingen echter uit-
een. Scheltema stelt dat een bevoegdhedenovereenkomst de overheid bindt door de al-
gemene beginselen van behoorlijk bestuur en niet door het gewone privaatrechtelijke 
overeenkomstenrecht. Hij stelt daarbij dat de gewone rechter de binding van de over-
heid aan publiekrechtelijk getinte overeenkomsten heeft aanvaard ten gevolge van 
ontwikkelingen in het publiekrecht, te weten de komst van de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur. Bovendien is de binding van de overheid aan een overeenkomst 
beter te begrijpen met behulp van bestuursrechtelijke beginselen dan door directe toe-
passing van het privaatrecht.317 Lubach stelt zich op het standpunt, dat een door de 
overheid gesloten overeenkomst uit zichzelf bindt en dat deze binding niet behoeft te 
worden afgeleid uit de werking van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, 
waarbij dan met name aan het vertrouwensbeginsel zou moeten worden gedacht. Hij 
baseert zijn standpunt op het uitgangspunt dat aan de overeenkomst als beleidsinstru-
ment een volwaardige plaats dient te worden toegekend.318 Zijn standpunt komt mijns 
inziens neer op een verwijzing naar de regel 'pacta sunt servanda' van het algemeen 
overeenkomstenrecht.319 In zijn advies over de verhouding tussen convenanten en 
vergunningverlening stelt de Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten, 
dat de gebondenheid aan convenanten ontstaat op basis van het civiele recht en het ver-
trouwensbeginsel.320 De Commissie zoekt de grondslag voor gebondenheid met an-
dere woorden zowel in het publiekrecht als in het privaatrecht. Welke zienswijze is te 
verkiezen? Het is mijns inziens het meest zuiver de gebondenheid te ontlenen aan de 
regel 'pacta sunt servanda' zoals gevonden wordt in het algemeen contractenrecht. De 
grondslag van deze regel kan in het kader van dit onderzoek buiten beschouwing blij-
ven. Het uitgangspunt dat men zich aan zijn woord dient te houden is dermate alge-
meen geaccepteerd, dat het mij overbodig lijkt om het afzonderlijk in de verschillende 
rechtsgebieden te funderen. Voldoende is dat per rechtsgebied een daarop afgestemde 
formulering van het algemene beginsel gegeven wordt, zoals bijvoorbeeld het alge-
meen beginsel van behoorlijk bestuur dat gerechtvaardigd vertrouwen gehonoreerd 
dient te worden. Deze zienswijze leidt niet tot onwenselijke consequenties. Ook indien 
317 M.Scheltema, Een bijzondere positie voor de overheid in het overeenkomstenrecht?, in: WPNR 
1992, p. 958-963. 
318 D.A. Lubach, Beleidsovereenkomsten, Deventer 1982, p. 216. 
319 Lubach trekt de zienswijze van Scheltema dan ook in twijfel en vraagt zich af of de grondslag 
van de binding een onderscheid tussen publiek- en privaatrecht indiceert; D.A. Lubach, in: NTB 
1993, p. 193. 
320 Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten, Convenanten en vergunningverlening, 
Den Haag 1993, p. 12 aanbeveling 10. 
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de gebondenheid rechtstreeks wordt ontleend aan het algemene contractenrecht, kan de 
gebondenheid aan een overheidsovereenkomst worden genuanceerd aan de hand van 
de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, zoals dit ook bij andere overheidshan­
delingen het geval is Gesteld kan worden dat een overeenkomst uit zichzelf bindt of 
op grond van het civiele contractenrecht, maar dat deze binding voor de overheid mo­
gelijk een andere is vanwege de werking van het (on)geschreven publiekrecht Daarbij 
kan via een specifieke inkleuring van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
recht worden gedaan aan het verschil tussen enerzijds verhoudingen tussen overheid 
en burger en anderzijds verhoudingen tussen overheden onderling 
Geconcludeerd kan worden dat een overeenkomst bindt, omdat zij overeenkomst is 
Dit uitgangspunt is naar mijn mening voldoende werkbaar, de regel 'pacta sunt servan­
da' is niet omstreden 
In dit hoofdstuk staan vragen centraal die betrekking hebben op de uitvoeringsfase van 
overheidsovereenkomsten Vooruitlopend op hoofdstuk 6 wordt opgemerkt, dat der­
gelijke vragen aan de burgerlijke rechter kunnen worden voorgelegd, behoudens vra­
gen die betrekking hebben op publiekrechtelijke uitvoeringsbesluiten waartegen beroep 
kan worden ingesteld bij de administratieve rechter, bijvoorbeeld op grond van artikel 
8 1 Algemene wet bestuursrecht. 
Een overheidsovereenkomst levert tussen partijen (uiteraard) weinig problemen op, 
indien ze wordt nagekomen Als nakoming niet, gedeeltelijk of te laat plaatsvindt, ont­
staan problemen Hier is met name interessant wanneer niet-nakoming rechtens aan­
vaardbaar is Anders gezegd in welke mate is er sprake van gebondenheid9 Globaal 
gesproken zijn twee gronden voor afwijking van de hoofdregel denkbaar veranderde 
feitelijke omstandigheden en verandering van (beleids)inzichten, bijvoorbeeld ten ge­
volge van een andere politieke samenstelling van het betrokken bestuursorgaan Op dit 
punt blijkt van een aan overheidsovereenkomsten inherente spanning tussen 
(rechts)zekerheid en flexibiliteit Deze spanning treedt overigens met specifiek op bij 
overeenkomsten, maar speelt eveneens bij andere instrumenten van overheidsbeleid 
een rol 
Uitgangspunt bij de bespreking van nakomingsvragen rond rechtsgeldige overheids­
overeenkomsten is de regel van algemeen overeenkomstenrecht, dat overeenkomsten 
naar redelijkheid en billijkheid moeten worden uitgevoerd321 
In het navolgende worden eerst enkele mogelijke uitzonderingen op het beginsel van 
gebondenheid besproken Hierbij komt onder meer de beperkende werking van de re­
delijkheid en billijkheid aan de orde alsmede de bijzondere uitwerking van dat leerstuk 
betreffende onvoorziene omstandigheden Daarna komen de gevolgen van niet-nako-
ming en de betekenis van het bestuurlijk toezicht bij vragen rond (niet-) nakoming aan 
de orde 
321 Zie 2 1 3 , Van Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken van administratief recht ( achtste druk), 
Utrecht 1993, ρ 297, Asser-Hartkamp II (negende druk) Zwolle 1993, nr 300 e ν 
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4.2 Uitzonderingen op het uitgangspunt van gebondenheid 
4.2.1 De beperkende werking van de redelijkheid en billijkheid 
Artikel 6:248, tweede lid, BW bepaalt dat een tussen partijen als gevolg van een over-
eenkomst geldende regel niet van toepassing is, voor zover dit in de gegeven omstan-
digheden naar maatstaven van redelijkheid en billijkheid onaanvaardbaar zou zijn. De 
regel dat overeenkomsten naar redelijkheid en billijkheid moeten worden uitgevoerd, is 
een regel van algemeen contractenrecht. Aan de toepassing van deze regel op over-
heidsovereenkomsten staat in beginsel niets in de weg. De redactie van het artikel 
brengt tot uitdrukking dat de rechter zich bij de toepassing van het tweede lid terug-
houdend zal moeten opstellen. Kobussen meent kennelijk dat de rechter deze terug-
houdende opstelling slechts bij toepassing van artikel 6:258 BW in acht hoeft te ne-
men, omdat hij daar - anders dan op grond van de artikelen 6:2 of 6:248, tweede lid, 
BW - tot ontbinding van een overeenkomst kan overgaan.322 Nu de wet in zowel arti-
kel 6:2 als artikel 6:248 BW het woord 'onaanvaardbaar' gebruikt, moet naar mijn 
mening worden aangenomen dat ook bij toepassing van deze artikelen een terughou-
dende opstelling van de rechter is vereist.323 De rechter dient in concreto te toetsen, 
zoals volgt uit de zinsnede 'in de gegeven omstandigheden'. 
De mogelijke betekenis van deze bepaling voor overheidsovereenkomsten kan worden 
geïllustreerd door een praktijkvoorbeeld, aan de hand van een uitspraak van de recht-
bank 's-Gravenhage uit 1989.324 Het geschil betrof de beëindiging van de rijksbij-
drage in de kosten van een bestuurlijk experiment 'Kaderwet Specifiek Welzijn'. Deze 
bijdrage was gebaseerd op een overeenkomst tussen enerzijds de gemeente Borsele en 
het openbaar lichaam 'Samenwerkingsverband Welzijn en Gezondheidszorg de 
Bevelanden' en anderzijds de Staat. In de uitspraak wordt gesproken over een 'in de 
'Voorwaarden' belichaamde bestuursoverenkomst'.325 De rechtbank 's-Gravenhage 
overwoog dat de verplichting waarover het geschil handelde voortvloeide uit deze 
overeenkomst, waarvan een begrotingsvoorbehoud deel uitmaakte.326 De Staat mocht 
derhalve in beginsel in de noodzaak tot bezuinigen aanleiding zien om zich op het be-
grotingsvoorbehoud te beroepen: 
322 M.H Kobussen, De vrijheid van de overheid, Zwolle 1991, ρ 243. 
323 T&C(Valk) aant. 4 bij art 2 Boek 6 BW en aant 4 bij art 248 Boek 6 BW 
324 Rechtbank 's-Gravenhage 15 maart 1989, niet gepubliceerd. 
325 Bedoeld zijn de 'Voorwaarden waaronder de bestuurlijke experimenten op het terrein van het spe­
cifieke welzijn kunnen starten en voortgang kunnen vinden.' 
326 De tekst van deze voorwaarde luidt De bedragen worden beschikbaar gesteld voorzover de wet­
gever de benodigde middelen ter beschikking stelt. 
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'Evenwel, de goede trouw waarmee ook een overeenkomst als de onderhavige ten uitvoer moet 
worden gebracht, brengt met zich dat de partij die zich met vrucht meent te kunnen beroepen op 
een ontbindende voorwaarde als de onderhavige, daarbij de gerechtvaardigde belangen van haar 
wederpartij niet uit het oog mag verliezen.' 
Met 'goede trouw' wordt hetzelfde bedoeld als met 'redelijkheid en billijkheid' in het 
nieuwe BW. Na bovenvermelde overweging worden de relevante omstandigheden op-
gesomd ter beantwoording van de vraag of de Staat is gebleven binnen de grenzen ge-
steld door de redelijkheid en billijkheid, te weten [a] het besluit van 30 juli 1987 om 
per 1 januari 1988 de rijksbijdrage geheel te beëindigen, [b] de positie van de betrok-
ken overheden (welke zich bijvoorbeeld ten opzichte van derden hebben gebonden en 
personele verplichtingen zijn aangegaan) en [c] het ontbreken van aan het beëindi-
gingsbesluit voorafgaand overleg. Deze omstandigheden leiden tot de conclusie dat de 
Staat, voor wat de beëindiging in het jaar 1988 betreft, in strijd met de redelijkheid en 
billijkheid handelde. Wat het jaar 1989 betreft, stelde de rechtbank dat een korting van 
20% op de rijksbijdrage toelaatbaar is, omdat enerzijds de begrotingen voor dat jaar 
aan de nieuwe situatie kunnen worden aangepast maar anderzijds de mogelijkheden 
voor de betrokken overheden om te snijden in lopende projecten, mede gelet op bin-
dingen c.q. gewekte verwachtingen jegens derden, zijn beperkt. De stelling dat de 
Staat in strijd met de a.b.b.b ( in het bijzonder het gelijkheidsbeginsel) heeft gehan-
deld, kan volgens de rechtbank geen stand houden. De rechtbank veroordeelde de 
Staat tot nakoming, te weten volledige betaling in 1988 en betaling van 80% van de 
voorziene rijksbijdrage in 1989. 
Deze uitspraak biedt een voorbeeld van de mogelijke beperkende werking van de re-
delijkheid en billijkheid in de uitvoeringsfase van een overheidsovereenkomst. Op ba-
sis van deze ene uitspraak is moeilijk te zeggen of de burgerlijke rechter bij overheids-
overeenkomsten andere maatstaven aanlegt dan bij andere overeenkomsten. Daarvan 
blijkt hier in ieder geval niet. In ieder geval zal het beginsel van de redelijkheid en bil-
lijkheid in verhoudingen tussen overheden nader kunnen worden ingevuld door de 
a.b.b.b., zoals volgt uit artikel 3:12 BW. Het voorbeeld geeft aan, dat de burgerlijke 
rechter met behulp van de regels uit het BW een bevredigende oplossing kan vinden 
voor een uit een overeenkomst voortvloeiend, publiekrechtelijk getint probleem tussen 
overheden onderling. 
4.2.2 Onvoorziene omstandigheden 
In deze subparagraaf staat de vraag centraal of artikel 6:258 BW van toepassing is op 
overheidsovereenkomsten. In artikel 6:258 BW is het leerstuk van de onvoorziene 
omstandigheden neergelegd, dat een nadere invulling is van de redelijkheid en billijk-
heid. De regel dat een overeenkomst naar redelijkheid en billijkheid uitgevoerd dient te 
worden, kan worden beschouwd als een algemene regel van overeenkomstenrecht. Zo 
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beschouwd is de redelijkheid en billijkheid eveneens normatief voor overheidsover-
eenkomsten, zodat hierin een aanknopingspunt gevonden kan worden voor de 
(analogische) toepassing van artikel 6:258 BW op overheidsovereenkomsten. Kunnen 
artikel 6:258 BW en de jurisprudentie van de Hoge Raad betreffende onvoorziene om­
standigheden worden toegepast op vragen rond de nakoming van overheidsovereen­
komsten? 
Het BW biedt zoals gezegd in artikel 6:258 BW een regeling van de gevolgen van on­
voorziene omstandigheden. Artikel 6:258, eerste en tweede lid, BW, luidt als volgt: 
'1. De rechter kan op verlangen van een der partijen de gevolgen van een overeenkomst wijzigen 
of deze geheel of gedeeltelijk ontbinden op grond van onvoorziene omstandigheden welke van 
dien aard zijn dat de wederpartij naar maatstaven van redelijkheid en billijkheid ongewijzigde in­
standhouding van de overeenkomst met mag verwachten. Aan de wijziging of ontbinding kan 
terugwerkende kracht worden verleend. 
2. Een wijziging of ontbinding wordt niet uitgesproken, voor zover de omstandigheden krach­
tens de aard van de overeenkomst of de in het verkeer geldende opvattingen voor rekening ko­
men van degene die zich erop beroept.' 
Artikel 6:258 BW is een bijzondere uitwerking van artikel 6:248, tweede lid, BW en 
beoogt een wettelijke begrenzing te geven van de mogelijkheden die ook laatstgenoemd 
artikel biedt met betrekking tot de beperkende werking van de redelijkheid en billijk­
heid bij onvoorziene omstandigheden. De rechter dient bij de toepassing van dit artikel 
dezelfde terughoudendheid te betrachten als bij de toepassing van artikel 6:248, tweede 
lid, BW. De wetgever acht hier een constitutief vonnis wenselijk, vanwege de 
verschillende toepassingsmogelijkheden (wijziging, algehele of gedeeltelijke 
ontbinding en dit mogelijk onder voorwaarden) en de eventuele belangen van 
derden.327 Uitgangspunt is, dat een wederpartij slechts bij hoge uitzondering geen 
ongewijzigde instandhouding mag verwachten.328 Een wijziging of ontbinding wordt 
volgens het tweede lid niet uitgesproken, voor zover de omstandigheden krachtens de 
aard van de overeenkomst of de in het verkeer geldende opvattingen voor rekening 
komen van degene die zich erop beroept. De omstandigheden hoeven niet per definitie 
te zijn gewijzigd; vereist is dat de betrokken wijziging (of het uitblijven daarvan) niet in 
de overeenkomst is verdisconteerd.329 
De rechter kan (bij constitutief vonnis) op uiteenlopende wijzen gevolg geven aan een 
beroep op onvoorziene omstandigheden. Hierbij kunnen belangen van derden van in­
vloed zijn.330 Het belang hiervan voor overheidsovereenkomsten kan worden verdui-
327 T&C (Valk) aant 1 bij art. 258 Boek 6 BW. 
328 T&C (Valk) aant 2 bij art 258 Boek 6 BW. 
329 Zie· Pari. gesch Boek 6, p.978-979, Mon. NBW A-l (Hartkamp), ρ 47 
330 T&C (Valk) aant. 1 bij art. 258 Bock 6 BW 
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delijkt met behulp van het volgende voorbeeld. Op deze plaats kan niet meer dan een 
voorbeeld worden gegeven, omdat jurisprudentie op dit punt ontbreekt. Voorbeeld 6 is 
een overeenkomst tussen de minister van WVC en de colleges van g.s. van de vier 
noordelijke provincies. Het doel van de overeenkomst is het geven van een bepaalde 
vorm aan een geldstroom van het Rijk naar de provincies ten behoeve van de subsi-
diering van een aantal welzijnsinstellingen.331 Uitvoering van de overeenkomst zou 
moeten plaatsvinden door het doorsluizen van de gelden van de provincies naar de in-
stellingen. De overeenkomst is direct van invloed op de subsidieverlening van de pro-
vincie aan de betrokken welzijnsinstellingen. De uitvoering van de overeenkomst werd 
problematisch. Bezuinigingen leidden ertoe dat de betreffende post uit de 
Rijksbegroting werd geschrapt. Stel dat het Rijk onder deze omstandigheden voor de 
rechter een beroep doet op onvoorziene omstandigheden.332 Indien dit beroep wordt 
gehonoreerd, zal bij de vraag welke gevolgen daaraan moeten worden verbonden 
(bijvoorbeeld ontbinding of wijziging van de overeenkomst) de betrokkenheid van 
derden een rol moeten spelen. De provincie is verplichtingen aangegaan jegens derden 
en is daaraan in die verhouding door het vertrouwensbeginsel gebonden. Eenmaal 
door de provincie aangegane verplichtingen zijn ook niet afhankelijk van de ruimte 
binnen de begrotingspost ten laste waarvan de subsidie wordt toegekend333. De 
provincie kan de geldstroom naar de instellingen dus niet abrupt afbreken. De 
redelijkheid en billijkheid (dan wel het materiële zorgvuldigheidsbeginsel) kunnen 
meebrengen, dat het Rijk niet plotseling de geldstroom mag stoppen, maar 
bijvoorbeeld de geldstroom naar de provincie geleidelijk moet afbouwen indien 
bezuinigingen daartoe noodzaken.334 De overeenkomst kan in die zin door de rechter 
worden gewijzigd. Daartegen behoeft geen bezwaar te bestaan, nu het een financiële 
aangelegenheid betreft.335 
De Hoge Raad heeft onder het oude BW jurisprudentie ontwikkeld met betrekking tot 
de mogelijkheid om een vordering tot nakoming af te weren met een beroep op on-
voorziene omstandigheden. 
In de Landsmeer-arresten hanteerde de Hoge Raad de maatstaf dat afwijking van een 
bevoegdhedenovereenkomst rechtmatig is, indien er onvoorziene omstandigheden 
aanwezig zijn, die de overheid in redelijkheid tot het oordeel hebben kunnen brengen, 
331 Zie voor een meer uitgebreide bespreking van dit voorbeeld: hoofdstuk 1.3.2.2. 
332 De zaak had in werkelijkheid een ander verloop. De betrokken welzijnsinstellingen plaatsten -
zonder direct resultaat - een openbare oproep aan de Tweede Kamer om het tij te keren; 
(Volkskrant maandag 16-12-1991) Uiteindelijk werd tussen partijen een akkoord bereikt, 
waarin een afkoopsom het einde van de overeenkomst bewerkstelligde; (EK 1991-1992, 22300 
XVI, nr 162b). 
333 Zie: De Haan/Drupsteen/Fernhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, deel 1, Deventer 
1986, p. 344 e.V.; HR 5 oktober 1849 (De Bourbon), W 1058. 
334 De mogelijke werking van de redelijkheid en billijkheid hier is vergelijkbaar met die in het hier-
boven besproken vonnis van de rechtbank 's-Gravenhage van 15 maart 1989; zie 2.2.1. 
335 Dit zou anders zijn bij bevoegdhedenovereenkomsten, zie hieronder. 
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dat afwijking van de overeenkomst - gelet op het algemeen belang - noodzakelijk is.336 
De rechter beperkt zich bij deze maatstaf tot een marginale toetsing, wat blijkt uit de 
zinsnede 'in redelijkheid hebben kunnen leiden tot het oordeel dat'. 
De Hoge Raad heeft in een tweetal arresten uitspraak gedaan inzake een geschil tussen 
de gemeente Nieuwegein en het Gasbedrijf Centraal-Nederland (GCN). GCN is een 
rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam als bedoeld in de Wet gemeenschappelijke re-
gelingen, waaraan de exploitatie was opgedragen van de gasvoorziening van de ge-
meente Nieuwegein, welke was toegetreden tot de gemeenschappelijke regeling. De 
gemeente sloot zich echter aan bij een andere gemeenschappelijke regeling inzake een 
stadsverwarmingsproject, waardoor de positie van GCN in gevaar kwam, omdat een 
aardgasnet en een stadsverwarmingsstelsel niet rendabel naast elkaar zouden kunnen 
bestaan. In het eerste arrest van 10 april 1987, betreffende een vordering tot schade-
vergoeding, werd gesteld dat de verplichtingen uit hoofde van een publiekrechtelijke 
overeenkomst mede worden bepaald door de aard van de overeenkomst en de eisen 
van redelijkheid en billijkheid.337 Het tweede arrest van 23 juni 1989 betrof een vor-
dering tot nakoming.338 De Hoge Raad overwoog in rechtsoverweging 3.3. het vol-
gende: 
'Het gaat hier om een vordering tot nakoming van een op een overheidslichaam rustende verbin-
tenis uit een - publiekrechtelijke - overeenkomst, deze vordering dient ( ) door de burgerlijke 
rechter te worden beoordeeld Niet uitgesloten is dat een zodanige vordering moet worden afge-
wezen, en de wederpartij genoegen moet nemen met schadevergoeding, op grond van onvoor-
ziene omstandigheden die van dien aard zijn dat de wederpartij naar maatstaven van redelijkheid 
en billijkheid ongewijzigde instandhouding van de overeenkomst niet mag verwachten Dit zal 
in het bijzonder kunnen worden aangenomen, wanneer voor deze uitkomst in het licht van die 
omstandigheden - waaronder ook nieuwe, met in de overeenkomst verdisconteerde inzichten die 
tot een beleidswijziging nopen, kunnen zijn begrepen - voldoende rechtvaardiging bestaat. 
Daarbij zal onder meer moeten worden gelet op de aard van de overeenkomst, de aard van de 
overheidstaak op de uitoefening waarvan het overheidslichaam zich beroept, en, wanneer het om 
een beleidswijziging gaat, op de aard en het gewicht van de maatschappelijke belangen die met 
die beleidswijziging zijn gediend Bij het antwoord op de vraag of dit geval zich voordoet, gaat 
het echter - anders dan het hof heeft geoordeeld - niet om hetgeen waarvan aannemelijk is dat het 
gerechtvaardigd kan zijn ter uitvoering van de taak waarop het overheidslichaam zich tegenover 
de vordering tot nakoming beroept, noch ook om de belangrijke redenen die er kunnen zijn voor 
een met de overeenkomst niet te verenigen beleid. Evenmin kan in dit kader worden volstaan 
met het aanleggen van de door het hof gebezigde maatstaf of de gemeente 'in redelijkheid niet 
tot' haar door het hof bedoelde beleid 'heeft kunnen komen'. De publiekrechtelijke aard van de 
onderhavige overeenkomst brengt zulks niet mee, noch ook de omstandigheid dat het gaat om 
336 HR 4 januan 1963 (Landsmeer), AB 1963,603, NJ 1964, 204. 
337 HR 10 apnl 1987 (GCN/Nieuwegein I), AB 1987,336. 
338 HR 23 juni 1989 (GCN/Nieuwegein II), AB 1989, 551. 
96 
een aangelegenheid die tot de huishouding van de gemeente behoorde dan wel deel uitmaakte van 
de uitvoering van haar publiekrechtelijke taak.' 
De Hoge Raad stelt zich op het standpunt, dat de overheid gebonden is aan een over-
eenkomst, ook als het een verbintenis uit een publiekrechtelijke overeenkomst tussen 
overheden betreft.339 Onvoorziene omstandigheden kunnen echter meebrengen dat de 
wederpartij geen ongewijzigde instandhouding van de overeenkomst mag verwachten, 
zodat dan geen nakoming gevorderd kan worden. Deze conclusie kan door de om-
standigheden worden gerechtvaardigd, waarbij in ieder geval moet worden gelet op 
(niet-limitatief): [a] de aard van de overeenkomst en [b] de aard van de overheidstaak 
op de uitoefening waarvan het overheidslichaam zich beroept. De onvoorziene om-
standigheden kunnen onder meer worden gevormd door gewijzigde beleidsinzichten. 
In dat geval moet - bij de beantwoording van de vraag of een vordering tot nakoming 
op grond van onvoorziene omstandigheden kan worden afgewezen - ook worden gelet 
op [c] de aard en het gewicht van de maatschappelijke belangen die met die beleidswij-
ziging zijn gediend. Kobussen parafraseert het arrest als volgt: 'De Hoge Raad over-
weegt dat de vordering tot nakoming moet worden afgewezen en de wederpartij ge-
noegen moet nemen met schadevergoeding als voldoende rechtsvaardiging bestaat 
voor afwijking van de overeenkomst bij gewijzigde beleidsinzichten.' Deze weergave 
is mijns inziens te stellig. De Hoge Raad overweegt niet dat de vordering afgewezen 
moet worden, maar zegt dat niet is uitgesloten dat dit moet gebeuren en dat dat in het 
bijzonder zal kunnen worden aangenomen indien daarvoor voldoende rechtvaardiging 
bestaat. De rechter is dus niet zonder meer verplicht de vordering af te wijzen.340 
De maatstaven van het hof worden door de Hoge Raad verworpen. De vergelijking 
van de benadering door het hof en die van de Hoge Raad verduidelijkt welke betekenis 
aan het arrest moet worden toegekend. De relevante overwegingen van het hof luiden 
als volgt341: 
'7.2. Wat betren de aard van die rechtsverhouding is het van belang dat het in het onderhavige 
geval gaat om een overeenkomst tussen een gemeente en een bij een gemeenschappelijke rege-
ling in het leven geroepen rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam betreffende een aangelegen-
heid - het ervoor zorg dragen dat de inwoners van de gemeente onder meer kunnen beschikken 
over energie, benodigd voor verwarmingsdoeleinden - die tot de huishouding der gemeente be-
hoort 
7 3 De gemeente streeft in het kader van haar voormelde taak op het gebied van de energievoor-
ziening naar aanleg van stadsverwarming ook in andere (nieuwe) wijken binnen haar grondge-
339 De HR spreekt van een 'publiekrechtelijke' overeenkomst omdat het een gemeenschappelijke re-
geling betreft Daar staat tegenover dat deze een verbintenis ï.d ζ ν. Boek 6 BW in het leven 
heeft geroepen (en dus in die zin obhgatoir is!), maar dat acht de HR ï.c kennelijk minder rele-
vant. 
340 M H. Kobussen, De vrijheid van de overheid, Zwolle 1991, ρ 244. 
341 Deze overwegingen van het hof zijn bij het arrest van de HR gepubliceerd in AB 1989,551 
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bied dan de wijken Doorslag (gedeeltelijk), Fokkesteeg, Stadscentrum Oost en Centrum Oost 
De gemeente heeft voldoende aannemelijk gemaakt dat haar deelneming in Stamm en haar 
voormelde streven gerechtvaardigd kunnen 7ijn ter uitvoering van haar publiekrechtelijke taak 
en daarmee tevens het algemeen belang kunnen dienen en dat die deelneming tot stand is 
gekomen mede op aandrang van de rijksoverheid en de provinciale overheid Voorts heeft de 
gemeente onbetwist gesteld dat ten tijde van haar toetreding tot GCN het belang van 
stadsverwarming voor Nieuwegein niet te voorzien was Tenslotte heeft de rechtbank 
onomstreden overwogen dat op zichzelf alleszins aannemelijk is geworden dat er, mede uit 
oogpunt van nationale energiepohtiek, belangrijke redenen kunnen zijn om op plaatselijk 
niveau stadsverwarmingsprojecten tol ontwikkeling te brengen 
7 4 Gelet op hetgeen onder 7 3 is overwogen kan niet ge/egd worden dat zich hier het geval 
voordoet, dat de gemeente ondanks de eerder met GCN gesloten overeenkomst in redelijkheid 
niet tot haar deelneming in Stamm en haar voormeld streven heeft kunnen komen Dit brengt 
mee dat ook als geoordeeld zou moeten worden dat de gemeente zich schuldig maakt aan wan­
prestatie door de overeenkomst niet (verder) na te komen, GCN thans mede gelet op de onder 
7 2 omschreven aard van de rechtsverhouding, niet met succes onverkorte nakoming van de 
overeenkomst kan vorderen 
De Hoge Raad volgde de zienswijze van het hof op twee punten niet In de eerste 
plaats hanteert de Hoge Raad andere maatstaven en ziet alleen in onvoorziene omstan­
digheden aanleiding om een nakomingsvordenng af te weren Het hof achtte behalve 
onvoorziene omstandigheden ook relevant of de afwijking van de overeenkomst (i с 
door deelneming aan het stadsverwarmingsproject) gerechtvaardigd kan zijn door de 
betrokken overheidstaak en of er (uit het oogpunt van het algemeen belang) belangrijke 
redenen zijn voor die afwijking (i с de nationale energiepohtiek) Deze maatstaven 
worden uitdrukkelijk door de Hoge Raad verworpen Dat er druk van de zijde van de 
Rijks- en provinciale overheid is uitgeoefend acht de Hoge Raad evenmin relevant In 
de tweede plaats verschilt de opvatting over de wijze van toetsing Bij de vraag of er 
aanleiding is voor de conclusie dat, in afwijking van de hoofdregel (neergelegd in arti­
kel 3 296, eerste lid, BW), geen nakoming gevorderd kan worden, is volgens de Hoge 
Raad een redelijkheidstoetsing met voldoende In de woorden van de Hoge Raad dient 
er voor afwijking 'voldoende rechtvaardiging' te bestaan Het hof geeft de gemeente 
meer ruimte door te vragen of haar handelwijze 'gerechtvaardigd kan zijn'342 
Het hof zag meer redenen om een vordering tot nakoming af te weren, zodat gesteld 
kan worden dat de binding van de overheid aan een overeenkomst in de zienwijze van 
het hof minder sterk is dan in de optiek van de Hoge Raad Zelfs indien sprake zou 
zijn van wanprestatie (ten gevolge van de deelname aan het stadsverwarmingsproject), 
kan in de visie van het hof een vordering tot nakoming niet worden gehonoreerd, mede 
vanwege de aard van de overeenkomst, welke wordt bepaald door het feit dat het een 
342 Zie hierover de noot van M Scheltema onder dit arrest NJ 1991 673 
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overeenkomst tussen overheden met betrekking tot een overheidstaak betreft De Hoge 
Raad achtte deze elementen voor de in het geding zijnde vragen kennelijk niet relevant 
Opmerkelijk is dat het hof de omstandigheid, dat het belang van stadsverwarming ten 
tijde van de contractsluiting onvoorzienbaar was, slechts als één van de relevante om-
standigheden opvoert op grond waarvan de gemeente Nieuwegein van het overeenge-
komene mocht afwijken De Hoge Raad had immers in zijn arrest van 4 januari 1963 
geponeerd dat afwijking van de betrokken overeenkomst slechts rechtvaardiging kon 
vinden in 'omstandigheden welke door het gemeentebestuur bij de overeenkomst niet 
waren voorzien en de vorderende autoriteit in redelijkheid hebben kunnen leiden tot het 
oordeel dat de bij een doelmatige verdeling van woongelegenheid in de gemeente be-
trokken belangen zich met inachtneming van de overeenkomst met langer verdragen en 
tot afwijking daarvan noodzaken '343 Het hof kende hier de overheid dus een grotere 
speelruimte toe dan de Hoge Raad deed in 1963 
De Hoge Raad paste de civielrechtelijke maatstaf toe zoals deze in het huidige BW is 
neergelegd Deze werd met enkele publiekrechtelijke aspecten nader ingevuld De for-
mulering 'onvoorziene omstandigheden die van dien aard zijn dat de wederpartij naar 
maatstaven van redelijkheid en billijkheid ongewijzigde instandhouding van de over-
eenkomst niet mag verwachten' in het arrest komt overeen met de redactie van artikel 
6 258 BW Dat de Hoge Raad bij de beantwoording van de vraag of van zodanige 
omstandigheden sprake is, mede op de aard van de overeenkomst, de aard van de be-
trokken overheidstaak en - in geval van gewijzigde beleidsinzichten - de aard en het 
gewicht van de betrokken maatschappelijke belangen let, betekent niet dat voor een 
overheidsovereenkomst een andere maatstaf zou gelden Er is slechts sprake van het 
nader op de gegeven casus toespitsen van de generale norm344 
Ook in de lagere rechtspraak zijn voorbeelden te vinden van uitspraken betreffende een 
vordering tot nakoming van een overeenkomst tussen overheden, waarbij onvoorziene 
omstandigheden een rol speelden Een geschil betreffende de beëindiging van de 
rijksbijdrage in de kosten van een bestuurlijk experiment Kaderwet Specifiek Welzijn' 
tussen enerzijds de gemeente Borsele en het openbaar lichaam 'Samenwerkings-ver-
band Welzijn en Gezondheidszorg de Bevelanden' en anderzijds de Staat, leidde tot 
een uitspraak van de president van de rechtbank 's-Gravenhage in kort geding 345 
Eisers vorderden nakoming, dat wil zeggen doorbetaling van de overeengekomen 
rijksbijdragen voor de komende twee jaar De president stelde allereerst de bijzonder-
heid van het geval vast 
3 Borsele en de Bevelanden, en uiteraard ook de Staat, zijn openbare lichamen Met het oog op 
de bestuurlijke experimenten waarvan in deze zaak sprake is, hebben zij een overeenkomst ge 
343 HR 4 januari 1963 (Landsmeer), AB 1963 603, NJ 1964 204 
344 Zie over het leerstuk van de onvoorziene omstandigheden Commissie voor de Toetsing van 
Wetgevingsprojecten Convenanlen, Den Haag 1992 ρ 25/26 
345 President rechtbank s-Gravenhage 10 november 1987, KG 1987, 512 
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sloten waann de wederzijdse rechten en verplichtingen zijn vastgelegd Het gaat hier om een zo-
genaamde bestuursovereenkomst. 
Het bijzondere van deze bestuursovereenkomst is dat er geen particuliere personen of onderne-
mingen zijn toegetreden. De overeenkomst regelt de verhouding overheid-overheid.' 
Vervolgens overwoog hij: 
'4 2 De Staat heeft nadrukkelijk niet willen betogen dat het ontbreken van begrotingsmiddelen 
voor de overheid een grondslag kan vormen voor het met-nakomen van een bestuursovereen-
komst Zo'n betoog zou inderdaad onjuist zijn voor een bestuursovereenkomst tussen burger en 
overheid. Zou het betoog ook onjuist zijn in de verhouding die we hier hebben' overheid - over-
heid? In het belang van de eisende partijen zal er in dit kort geding met de Staat van uit worden 
gegaan dat de noodzaak tot bezuinigen de Staat niet bevrijdt van zijn verplichtingen uit de be-
stuursovereenkomst, als het gewone overeenkomstenrecht daann niet voorziet.' 
De president aarzelde omtrent de vraag of een overeenkomst tussen overheden wordt 
beheerst door dezelfde regels als de overeenkomst tussen overheid en burger. In het 
bijzonder aarzelde de president of de regel, dat de overheid zich niet op het ontbreken 
van begrotingsmiddelen kan beroepen ter rechtvaardiging van niet-nakoming van een 
overeenkomst346, ook in de verhouding tussen overheden onderling geldt. Er is mijns 
inziens geen reden om aan de toepasselijkheid van deze regel in verhoudingen tussen 
overheden onderling te twijfelen. Hoe dan ook: de eisende partijen werd het voordeel 
van de twijfel gegund, wellicht omdat het hier een ongelijke machtsverhouding betreft 
waarin sprake is van een zekere financiële afhankelijkheid van de eisende partijen. 
Hieraan staat niet in de weg dat de noodzaak tot bezuinigen onder omstandigheden een 
beroep op onvoorziene omstandigheden kan rechtvaardigen, zoals blijkt uit overwe-
ging 4.4. Het enkele feit dat een begrotingspost ontoereikend blijkt, is echter onvol-
doende rechtvaardiging voor niet-nakoming van een overeenkomst. De president 
(ervan uitgaande dat een eerst opgenomen begrotingsvoorbehoud inmiddels was ver-
vallen) sprak als zijn oordeel uit, dat de minister zijn verplichtingen uit de bestuurs-
overeenkomst, zoals die naar redelijkheid en billijkheid had moeten worden uitge-
voerd, schond, door zich pas na de plotselinge mededeling van het intrekkingsbesluit 
bereid te verklaren om ter zake overleg te voeren. De Staat werd vervolgens veroor-
deeld om met eisers in overleg te treden over een regeling voor de gevolgen van de 
beëindiging van de rijksbijdrage.147 
346 HR 5 oktober 1849 (De Bourbon), W 1058. 
347 De zaak knjgt een vervolg in de bodemprocedure voor de rechtbank, waann eisers nakoming 
vorderen van de Staat (zie 4.2.1.). De rechtbank verschilt in zoverre met de president van me-
ning, dat de rechtbank de overeenkomst op een zodanige wijze interpreteert dat het begrotings-
voorbehoud daarvan deel is blijven uitmaken, waardoor de Staat in beginsel in de noodzaak tot 
bezuinigingen aanleiding mocht zien om zich op het begrotingsvoorbehoud te beroepen De 
rechtbank heeft daardoor het leerstuk van de onvoorziene omstandigheden met langer nodig 
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Wat kan uit het bovenstaande worden afgeleid met betrekking tot de vraag naar de toe-
passelijkheid van artikel 6:258 BW op overheidsovereenkomsten? Bij de beantwoor-
ding van deze vraag moeten diverse onderscheidingen in het oog worden gehouden. In 
de eerste plaats is van belang, dat overheidsovereenkomsten in verschillende soorten 
voorkomen, te weten vermogensrechtelijke overeenkomsten, gemeenschappelijke re-
gelingen en onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomsten. In de tweede plaats kun-
nen overheidsovereenkomsten naar de inhoud betrekking hebben op bijvoorbeeld de 
uitoefening van publiekrechtelijke bevoegdheden, de overheveling van een taak naar 
een ander rechtsregime (artikel 5 Wzw) of kunnen zij vermogensrechtelijke rechtsbe-
trekkingen in het leven roepen. Welke betekenis deze onderscheidingen hebben of 
zouden kunnen hebben voor de beantwoording van de hierboven gestelde vraag, zal 
hieronder blijken. 
Artikel 6:258 BW is in ieder geval toepasselijk op obligatoire overeenkomsten tussen 
overheden en in beginsel op andere vermogensrechtelijke rechtshandelingen op grond 
van artikel 6:216 BW. Dit vloeit rechtstreeks uit het BW voort. Daarnaast blijkt uit het 
tweede arrest van de Hoge Raad inzake de stadsverwarming te Nieuwegein, dat artikel 
6:258 BW - waarop in dat arrest werd geanticipeerd - eveneens toepasselijk is op ge-
meenschappelijke regelingen, waarbij een vermogensrechtelijke rechtsbetrekking in het 
leven wordt geroepen. Dit is logisch, omdat het BW beoogt regels te geven voor ver-
mogensrechtelijke rechtsbetrekkingen. Het ligt dan voor de hand, dat de vorm waar-
mee een dergelijke rechtsbetrekking in het leven wordt geroepen irrelevant is voor de 
vraag naar de toepasselijkheid van het BW. 
Scheltema wijst er in zijn noot in de NJ op, dat de vorm (privaatrechtelijke overeen-
komst of gemeenschappelijke regeling) of de subjecten (overheid-burger of overheden 
onderling) van een overeenkomst en het feit dat de overeenkomst strekt tot het beharti-
gen van een overheidstaak, niet relevant zijn voor de toepassing van het privaatrecht bij 
vragen rond nakoming in geval van onvoorziene omstandigheden.348 Deze constate-
ring is juist, maar gaat voorbij aan de vraag welke betekenis moet worden toegekend 
aan het object van een overeenkomst. In het arrest GCN/Nieuwegein II was dit een 
vermogensrechtelijk object. De vraag blijft daarom open of het leerstuk van de on-
voorziene omstandigheden - zoals neergelegd in artikel 6:258 BW - eveneens van toe-
passing is, indien een overheidsovereenkomst niet een vermogensrechtelijk object 
heeft. De vraag naar de toepasselijkheid van dit leerstuk staat met andere worden nog 
open voor wat betreft onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomsten en gemeen-
schappelijke regelingen met een niet-vermogensrechtelijk object, waarbij met name aan 
bevoegdhedenovereenkomsten moet worden gedacht. 
Gelet op de Landsmeer-arresten gelden onvoorziene omstandigheden eveneens als 
rechtvaardigingsgrond om van een overeenkomst af te wijken, indien een overeen-
348 NJ 1991, 673. 
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komst een publiekrechtelijke object heeft, zoals een bevoegdhedenovereenkomst In 
zoverre stemt de Landsmeer-jurisprudentie overeen met de arresten inzake 
GCN/Nieuwegein Deze benadering wordt eveneens in de literatuur gevolgd 3 4 9 In 
beginsel kan artikel 6 258 BW worden toegepast Simon meent daarentegen dat artikel 
6 258 BW niet (onverkort) van toepassing is op publiekrechtelijke overeenkomsten 
Afwijking van een bevoegdhedenovereenkomst is zijns inziens geoorloofd krachtens 
ongeschreven publiekrecht m geval het algemeen belang daartoe noodzaakt ten gevolge 
van onvoorziene omstandigheden 35° De winst van deze optiek is mij onduidelijk De 
omschrijving van Simon onderscheidt zich door het noemen van het algemeen belang, 
terwijl artikel 6 258 BW dat niet doet Bij de bepaling van wat de redelijkheid en bil­
lijkheid eisen, moet op grond van artikel 3 12 BW onder meer rekening worden ge­
houden met de betrokken maatschappelijke belangen Het algemeen belang kan dus 
ook bij de toepassing van artikel 6 258 BW worden betrokken, zodat de benadering 
van Simon mijns inziens niets toevoegt 
Op het punt van de mate waarin de rechter kan toetsen of inderdaad sprake is van on­
voorziene omstandigheden die afwijking van de overeenkomst rechtvaardigen, bestaat 
een verschil Donner ziet naar aanleiding van de Landsmeer-arresten een bevoegdhe­
denovereenkomst als de vaststelling van een beleidslijn, waarvan de overheid in geval 
van gewijzigde omstandigheden kan afwijken Bij de afweging of de in aanmerking 
komende belangen tot afwijking nopen, zal het bestaan van de overeenkomst moeten 
meewegen Deze kan echter niet beslissend zijn De rechter mag de belangafweging en 
het daaruit voortvloeiende resultaat slechts marginaal toetsen Door GCN/Nieuwegein 
II lijkt echter volgens Kobussen de terughoudende toetsing van de Landsmeer-arresten 
achterhaald, omdat 'de positie van de overheid niet leidt tot een marginale toetsing van 
de vereisten voor afwijking van de overeenkomst' 3 5 1 De vraag is met andere woorden 
of de rechter moet volstaan met een marginale toetsing of niet-nakoming van een be­
paalde overeenkomst wordt gerechtvaardigd door onvoorziene omstandigheden Naar 
mijn mening zijn de Landsmeer-arresten en de interpretatie die door verschillende 
schrijvers daaraan is gegeven niet achterhaald voor wat betreft het punt van de margi­
nale toetsing De Landsmeer-arresten betroffen een bevoegdhedenovereenkomst, ter­
wijl in GCN/Nieuwegein II een verbintemsscheppende gemeenschappelijke rege­
ling352 centraal stond Dit verschil biedt ruimte voor de stelling, dat de jurisprudentie 
beoogt de overheid meer ruimte voor afwijking van een bevoegdhedenovereenkomst te 
laten 3 5 3 
349 Bijvoorbeeld D A Lubach Beleidsovereenkomslen Deventer 1982 ρ 219 e ν De 
Haan/Drupsteen/Fernhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat deel 2, Deventer 1986 ρ 90, 
A M Donner, Algemeen deel (5e druk). Alphen aan den Rijn 1987 ρ 280 M H Kobussen, 
De vnjheid van de overheid, Zwolle 1991, ρ 251 
350 Η Simon De publiekrechtelijke overeenkomst, in TAR 1993, ρ 626/627 
351 Μ Η Kobussen, a w , ρ 254 
352 D w ι een gemeenschappelijke regeling waardoor een vermogensrechtelijke rechtsbetrekking in 
het leven wordt geroepen de vorm is publiekrechtelijk, maar het object is privaatrechtelijk 
353 Anders I M van Dunne Moeder maakt geen bastaard in NJB 1993 ρ 487 
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Specifiek voor bevoegdhedenovereenkomsten tussen overheden geldt dan de wense-
lijkheid van een marginale toetsing, omdat de rechter mijns inziens bij het afwegen van 
de respectieve belangen moeilijkheden zal ondervinden. Lubach denkt daar anders over 
en stelt dat altijd een afweging moet plaatsvinden tussen enerzijds het belang van de 
overheid bij afwijking en anderzijds het belang van de contractspartner bij nakoming 
en voegt daar aan toe: 'Bij overeenkomsten tussen overheidslichamen zal het dan gaan 
om een afweging tussen het nadeel voor het algemeen belang dat de respectievelijke 
contractspartners beogen te dienen(..)'.354 Aan de hand van welke maatstaven zal de 
rechter deze afweging kunnen maken? Het risico dat de rechter door een dergelijke af-
weging te zeer treedt in bestuurlijke aangelegenheden is mijns inziens te groot. 
Weliswaar hebben partijen bij de contractssluiting een belangenafweging gemaakt, zo-
dat de rechter in het algemeen bij vragen rond nakoming daarbij kan aanknopen en zich 
daarbij niet hoeft te beperken tot een marginale toetsing. Bij een beroep door een van 
partijen op onvoorziene omstandigheden gaat dat echter niet op, omdat deze meebren-
gen dat de oorspronkelijke afweging door partijen zijn geldigheid verloren heeft, al-
thans in de ogen van één van de partijen. De bestuurlijke afweging aangaande de na-
komingsvraag vindt plaats binnen de (door de wetgever gelaten) beleidsruimte, waarbij 
een terughoudende opstelling van de rechter past. Om dezelfde reden is het mijns in-
ziens ongewenst om aan te nemen dat de rechter bevoegd is over te gaan tot een wijzi-
ging van een bevoegdhedenovereenkomst als bedoeld in artikel 6:258 BW; de rechter 
dient zich bij bevoegdhedenovereenkomsten te beperken tot ontbinding (uiteraard al-
leen op vordering van één van partijen).355 
De conclusie uit het bovenstaande is, dat artikel 6:258 BW van toepassing is op over-
heidsovereenkomsten, waarbij de rechter zich dient te beperken tot een marginale toet-
sing, indien er sprake is van beleidsruimte voor (één van) de betrokken overheden 
welke niet in de overeenkomst is ingevuld. De rechter dient in die gevallen een be-
voegdhedenovereenkomst niet te wijzigen, maar kan deze slechts ontbinden. 
Een bijzonder aspect van het vraagstuk betreffende onvoorziene omstandigheden, is in 
hoeverre veranderde beleidsinzichten daartoe kunnen worden gerekend. Het is alleen 
zinvol te spreken over veranderde beleidsinzichten als afzonderlijke categorie, indien 
deze inzichten betrekking hebben op overigens ongewijzigde omstandigheden. Een an-
dere benadering heeft geen zin, omdat de problematiek dan vanuit de optiek van de be-
trokken gewijzigde feitelijke omstandigheden benaderd kan worden. 
354 D.A. Lubach, Beleidsovereenkomsten, Deventer 1982, p. 219 e.v. Kobussen lijkt op dezelfde 
lijn te zitten waar zij in het algemeen zegt:'Steeds zal moeten worden nagegaan welke schade 
het gevolg zal zijn van nakoming van een overeenkomst. Het belang van de overheid bij het 
voorkomen van deze schade moet dan worden afgewogen tegen het belang dat de wederpartij 
heeft bij nakoming.' 
355 Vgl. Van Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken van administratief recht (achtste druk), Utrecht 
1993, p. 306. 
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In de literatuur werd gesteld, dat het aanbeveling zou verdienen om aan te nemen dat 
een mogelijkheid tot afwijking ook bestaat wanneer het gaat om veranderde beleidsin-
zichten 3 5 6 Zoals hierboven al is aangegeven erkent de Hoge Raad in GCN/-
Nieuwegein II dat onder onvoorziene omstandigheden ook nieuwe, niet in de 
overeenkomst verdisconteerde inzichten die tot een beleidswijziging nopen kunnen 
worden begrepen Bij de beantwoording van de vraag of de wederpartij ongewijzigde 
instandhouding niet mag verwachten, moet dan onder meer worden gelet op de aard en 
het gewicht van de maatschappelijke belangen die met die beleidswijziging zijn ge­
diend Het arrest bevat verder geen aanknopingspunten voor de invulling van deze 
maatstaf Lubach acht de mogelijkheid tot afwijking 'vrij beperkt' indien geen sprake 
is van een 'wisseling van de politieke wacht' 3 5 7 Een veranderde politieke signatuur 
van het betrokken bestuursorgaan zou dus van doorslaggevend belang zijn Hij komt 
tot deze stellingname, omdat zijns inziens een beleidswijzing bij een onveranderde sa­
menstelling van het bestuursambt veelal het gevolg zal zijn van een wijziging in de fei­
telijke omstandigheden, zodat het probleem in die termen kan worden opgelost 
Koopmans meent in dit verband, dat ' in een aantal gevallen het democratische ge­
zichtspunt moet prevaleren boven het respecteren van de zekerheid' 3 5 8 Bloembergen 
stelt in reactie hierop vast, dat hij daar nogal van schrikt en stelt 'dat op ζ η minst die 
democratische meerderheid, die opeens overstag wil gaan, aan haar wederpartij de 
schade zal moeten vergoeden ( ) ook al gaat het om een andere gemeente of provincie 
of een ander overheidslichaam ' 3 5 9 De enkele omstandigheid, dat een ambt wordt be­
kleed door ambtsdragers met andere beleidsopvattingen, is mijns inziens op zichzelf 
onvoldoende voor een geslaagd beroep op gewijzigde omstandigheden, omdat moet 
worden uitgegaan van ambten als handelende subjecten en niet van ambtsdragers Een 
andere opvatting zou te zeer op gespannen voet met de rechtszekerheid staan 
Bovendien kan afwijking van een overeenkomst wegens gewijzigde beleidsinzichten 
ten gevolge van een veranderde politieke signatuur, slechts worden gerechtvaardigd 
met een beroep op de democratische gedachte In de huidige opzet van het democra­
tisch stelsel is echter sprake van een te verwijderd verband tussen enerzijds de uit­
spraak van de kiezers en anderzijds specifieke beleidsvragen om de niet-nakoming van 
een bepaalde overeenkomst te kunnen rechtvaardigen De situatie zou anders liggen, 
indien een specifieke beleidsvraag aan een referendum onderworpen zou worden 
Indien de uitkomst van het referendum zich niet verdraagt met een overheidsovereen-
komst, zou er reden zijn om artikel 6 258 BW toe te passen Deze situatie is in 
Nederland echter niet aan de orde 
Het bovenstaande komt hierop neer, dat niet nakoming gerechtvaardigd kan zijn, in­
dien er sprake is van een veranderde beschouwing van de feiten, welke door de aard 
356 Zie bijv W Komjnenbelt, Een pakt met de overheid, Handelingen 1980 NJV deel I, eerste 
stuk, Zwolle 1980 ρ 136, D A Lubach Beleidsovereenkomsten, Deventer 1982, ρ 226 231 
357 D A Lubach Beleidsovereenkomsten, Deventer 1982, ρ 222 
358 Zie verslag van de Studiedag complementair bestuur s Gravenhage 1979, ρ 9 
359 Zie verslag van de Studiedag complementair bestuur s Gravenhage 1979, ρ 24 
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en het gewicht van de betrokken maatschappelijke belangen wordt gerechtvaardigd. 
Hiervan kan naar mijn mening (slechts) een goed voorbeeld worden gegeven, namelijk 
het milieu. De staat van het milieu is reeds lang slecht, maar een aanscherping van het 
milieubeleid wordt pas recentelijk noodzakelijk geacht, althans gerealiseerd. De con-
clusie is, dat slechts in zeer hoge uitzonderingsgevallen met succes niet-nakoming van 
een overeenkomst gerechtvaardigd kan worden met een beroep op gewijzigde be-
leidsinzichten. 
Welke conclusie kan uit het bovenstaande worden getrokken? Het probleem is duide-
lijk. Enerzijds staat het uitgangspunt dat een rechtsgeldige overeenkomst dient te wor-
den nagekomen. Anderzijds staat het gegeven dat een optimale behartiging van het al-
gemeen belang een zekere mate van flexibiliteit veronderstelt. De afweging tussen 
rechtszekerheid en flexibiliteit berust primair bij het bestuur. Indien dit heeft gekozen 
voor een overeenkomst - dat wil zeggen: voor de rechtszekerheid - stuit de gedachte 
dat de overeenkomst nagekomen dient te worden niet op principiële bezwaren. 
Afwijking van een overeenkomst lijkt in het algemeen dan ook alleen acceptabel indien 
er sprake is van onvoorziene omstandigheden die - gelet op het algemeen belang -
afwijking rechtvaardigen. Over deze maatstaven lijken wetgever, jurisprudentie en 
doctrine het in hoofdlijnen eens. 
Een specifiek probleem dat ontstaat in contractuele verhoudingen tussen overheden on-
derling, is dat beide partijen het algemeen belang dienen te behartigen. Aldus onstaat 
een botsing tussen twee 'deelbelangen' van 'het algemeen belang'. Dit is geen reden 
om afwijking uitgesloten te achten. Integendeel, want de gedachte van de openbare 
dienst vereist een zekere mate van flexibiliteit in de verhoudingen tussen overheden 
onderling. Wat betekent dit voor de toepassingsmogelijkheden van respectievelijk arti-
kel 6:258 BW en de jurisprudentie van de Hoge Raad? De wettekst is in dit verband 
niet problematisch en kan (analoog) worden toegepast. De mate waarin de Hoge Raad 
toetsing door de rechter voorstaat komt mij daarentegen minder gelukkig voor. 
Afwijking van bevoegdhedenovereenkomsten dient door de rechter marginaal getoetst 
te worden. Deze stelling geldt des te meer in de verhouding tussen overheden. Het is 
onwenselijk dat de rechter in dergelijke verhoudingen een volledige toetsing zou ver-
richten. Deze zou er op neerkomen, dat de rechter zich een oordeel zou vormen, welk 
aspect van het openbaar belang in casu dient te prevaleren. Verder dient de rechter - om 
dezelfde redenen - in dergelijke gevallen niet te beschikken over de bevoegdheid om de 
betrokken overheidsovereenkomst te wijzigen. 
4.3 De gevolgen van niet-nakoming 
Op deze plaats komen de mogelijke gevolgen van (al dan niet gerechtvaardigde) niet-
nakoming aan de orde. In hoofdlijnen kunnen deze gevolgen zijn: een vordering tot 
nakoming, ontbinding en/of schadevergoeding. Dergelijke vorderingen kunnen aan de 
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burgerlijke rechter worden voorgelegd.360 In de vorige paragraaf is vastgesteld, dat 
gebondenheid aan een overheidsovereenkomst (vermogensrechtelijke overeenkomst, 
gemeenschappelijke regeling of onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomst) voorop 
staat en dat nakoming gevorderd kan worden. Daarnaast is vastgesteld, dat op grond 
van de redelijkheid en billijkheid dan wel onvoorziene omstandigheden uitzonderingen 
op dit uitgangspunt kunnen bestaan, waardoor geen nakoming gevorderd kan worden. 
Hieronder komen de mogelijkheden van schadevergoeding en ontbinding aan de orde. 
Indien er geen mogelijkheid bestaat om nakoming af te dwingen, kan een vordering tot 
schadevergoeding worden ingesteld. Artikel 6:74, eerste lid, BW luidt: 
'Iedere tekortkoming in de nakoming van een verbintenis verplicht de schuldenaar de schade die 
de schuldeiser daardoor lijdt te vergoeden, tenzij de tekortkoming de schuldenaar niet kan worden 
toegerekend.' 
Het begrip 'tekortkoming' omvat alle gevallen waarin hetgeen de schuldenaar verricht 
in enig opzicht ten achter blijft bij hetgeen de verbintenis vergt, ongeacht of deze han-
delwijze de schuldenaar toerekenbaar is of niet.361 De toerekenbaarheid speelt dus bij 
de vraag naar de verplichting tot schadevergoeding, maar niet bij de vraag of sprake is 
van een tekortkoming. Afdeling 6.1.9. BW 'Wettelijke verplichtingen tot schadever-
goeding' is van toepassing.362 Centrale doelstelling van het in deze afdeling geregelde 
schadevergoedingsrecht is het goed maken van de geleden vermogensschade 
(compensatie). Dit uitgangspunt leidt ertoe, dat '(...) in beginsel de door de benadeelde 
geleden schade en niet de verdere situatie van benadeelde en aansprakelijke persoon 
maatgevend is.'363 Voor een overheidsovereenkomst betekent dit, dat gewijzigde om-
standigheden dan wel een beleidswijziging weliswaar kunnen meebrengen dat op 
grond van artikel 6:258 BW de overeenkomst kan worden gewijzigd of ontbonden, 
maar geen afbreuk kunnen doen aan de schadeplichtigheid van de wanpresterende 
partij.364 Daarvan kan slechts sprake zijn in een situatie van overmacht, zoals bedoeld 
in artikel 6:75 BW. Daarvan zal mijns inziens in geval van een beleidswijziging niet 
snel sprake zijn, omdat deze naar 'in het verkeer geldende opvattingen' voor risico van 
de niet-presterende partij dient te komen. Daarbij is mijns inziens onverschillig of de 
wederpartij een burger of een overheid is. Van eenzelfde benadering getuigt het arrest 
GCN/Nieuwegein I , waarin de Hoge Raad overweegt: 
360 Zie paragraaf 6.2. 
361 T&C (Olthof) aant. 2 bij art. 74 Boek 6 BW. 
362 Deze afdeling is eveneens toepasselijk bij schadeplichtigheid op grond van onrechtmatige daad 
(art. 6:162, eerste lid, BW). 
363 Mon. Nieuw BW B-34 (Bloembergen), Deventer 1982, p.2. 
364 T&C (Valk), aant. 3 bij art. 258 Boek 6: 'Onder wijziging is begrepen het toekennen van een 
schadeloosstelling aan een der partijen, eventueel zelfs naast een ontbinding van de overeen-
komst voor het overige.' 
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'Anders dan onderdeel ld betoogt, heeft het hof terecht geoordeeld dal de verplichtingen van de 
gemeente uit hoofde van de publiekrechtelijke overeenkomst met GCN mede worden bepaald 
door de aard van de overeenkomst en de eisen van de redelijkheid en billijkheid. Daarbij kan ook 
van belang zijn hetgeen zich heeft afgespeeld voor het tot stand komen van de overeenkomst 
Het slot van dit onderdeel ziet vooreerst eraan voorbij dat naar 's hofs in cassatie te eerbiedigen 
oordeel (r o. 9 8) de handelwijze van de gemeente niet was geboden ter uitvoering van haar pu-
bliekrechtelijke taak en verliest voorts uit het oog dat 'aandrang van de provinciale en centrale 
overheid' niet als rechtvaardigingsgrond kan gelden Voor het overige geldt voor dit onderdeel 
wat hiema ten aanzien van onderdeel lf zal worden opgemerkt 
Onderdeel 1 f strekt in hoofdzaak ten betoge dat door de m het vonnis van de Rb (r.o. 1 onder i) 
vermelde goedkeuring bij KB van 26 juli 1980 van de gemeenschappelijke regeling 
Stadsverwarmingsbednjf Midden-Nederland (Stamm) de wanprestatie van de gemeente - het 
raadsbesluit van 19 mei 1978 tot deelneming aan deze regeling en de uitvoering die daaraan is 
gegeven - is 'gelegitimeerd' Dit betoog kan - ook als deze regeling zou moeten worden aange-
merkt als een wet in materiele zin, zoals het onderdeel stelt - niet als juist worden aanvaard De 
gevolgen van de vrijwillige deelneming door de gemeente aan deze regeling - deze vrijwilligheid 
ligt mede besloten in 's hofs oordeel dat de handelwijze van de gemeente niet was geboden ter 
uitvoering van haar publiekrechtelijke taak - behoren immers in de verhouding van de gemeente 
en GCN, die buiten deze gemeenschappelijke regeling stond, voor rekening van de gemeente te 
komen. Dat deze gemeenschappelijke regeling door de Kroon is goedgekeurd en GCN bij de 
Kroon geen bezwaar heeft gemaakt, kan daaraan met afdoen.' 
Eenzelfde benadering wordt in de doctrine aangetroffen. Lubach zegt over dit onder-
werp: 'De aan het algemeen belang ontleende argumenten rechtvaardigen i.h.a. alleen 
de niet-nakoming van de contractuele verplichtingen, maar niet het niet vergoeden van 
de (Financiële) consequenties daarvan (...)·365 Ackermans-Wijn neemt met betrekking 
tot bevoegdhedenovereenkomsten tussen overheid en burger een vergelijkbaar stand-
punt in: 'Men kan alleen dan geen nakoming vorderen indien op grond van onvoor-
ziene omstandigheden juist overheidsbeleid tot afwijken van de overeenkomst noopt. 
De gemeente dient dan wel schadevergoeding op grond van wanprestatie te beta-
len.'366 Beide auteurs brengen hiermee tot uitdrukking, dat de overheid weliswaar met 
een beroep op onvoorziene omstandigheden (en ten behoeve van het algemeen belang) 
van een overeenkomst mag afwijken, maar de vermogensschade van de wederpartij 
dient te compenseren. Deze schadeplichtigheid wordt gebaseerd op toerekenbare te-
kortkoming (wanprestatie). 
365 D A Lubach, Beleidsovereenkomsten, Deventer 1982, ρ 234. 
366 J С E. Ackermans-Wijn, Contracten met de overheid, Deventer 1989, p.131 Zij betrekt haar 
stelling naar aanleiding van de Landsmeerjunsprudentie, waaruit zij afleidt dat men nakoming 
kan eisen indien de gemeente in stnjd met de overeenkomst handelt 
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Op grond van artikel 6:265 BW kan tot ontbinding van een overeenkomst worden 
overgegaan. Zelfs indien nakoming noch schadevergoeding gevorderd kunnen worden 
omdat sprake is van niet-toerekenbare tekortkoming, staat de mogelijkheid van ont-
binding open.367 Dit kan van belang zijn, omdat niet-nakoming wegens wanprestatie 
niet van rechtswege tot bevrijding van de eigen verplichting leidt. 
Tot ontbinding kan worden overgegaan als reactie op een (dreigende) tekortkoming in 
de nakoming van de wederpartij (artikel 6:265 BW resp. 6:265 j°6:80 BW), maar ook 
op grond van onvoorziene omstandigheden (artikel 6:258). De mogelijkheid welke ar-
tikel 6:265 in beginsel biedt, wordt begrensd door artikel 3:13 (misbruik van bevoegd-
heid) en artikel 6:2, tweede lid, BW (redelijkheid en billijkheid). 
De wijze van ontbinding verschilt naar gelang de aanleiding. Ontbinding op grond van 
artikel 6:265 geschiedt door een schriftelijke verklaring of een rechterlijk vonnis 
(artikel6:267 BW). Ontbinding op grond van artikel 6:258 kan alleen bij rechterlijke 
uitspraak. 
De ontbinding van wederkerige overeenkomsten heeft ingevolge artikel 6:269 BW 
geen terugwerkende kracht. De ontbinding onderscheidt zich daarmee voor wat betreft 
het daaraan verbonden rechtsgevolg van een beroep op de nietigheid van rechtswege 
van of het vernietigen van een overeenkomst. 
Hieronder volgt een voorbeeld van een succesvolle vordering tot ontbinding van een 
overheidsovereenkomst. Een overeenkomst tussen de Staat en de provincie Overijssel 
met betrekking tot de aanleg van een weg, werd door de rechtbank Zwolle impliciet 
aangemerkt en behandeld als een gewone privaatrechtelijke overeenkomst.368 De Staat 
vorderde nakoming (betaling in geld) in conventie; de provincie vorderde ontbinding in 
reconventie, omdat de Staat niet aan zijn verplichting had voldaan. De overeenkomst 
bepaalde dat binnen een bepaalde termijn door het Rijk een weg moet zijn aangelegd. 
Deze termijn werd overschreden, terwijl de termijnstelling een essentieel onderdeel 
vormt van de overeenkomst. De rechtbank overwoog omtrent het verweer van de Staat 
- inhoudende dat twee overheden, hun beleid in een onderlinge overeenkomst op 
elkaar afstemmend, nu eenmaal van elkaar weten dat tijdsplanningen niet altijd kunnen 
worden aangehouden - dat die wetenschap voor een overheid een reden zal zijn 'zich 
goed te bedenken alvorens bindend toe te zeggen dat een bepaalde tijdsplanning zal 
worden aangehouden.' Vervolgens stelde de rechtbank vast, dat de overeenkomst 
zorgvuldig is voorbereid en geformuleerd, zodat 'de tekst daarvan een zwaar gewicht 
(moet) hebben. Als die tekst ondubbelzinnig een bepaald resultaat toezegt, kan dat niet 
worden ontkracht door het feit dat beide pp. wisten dat tijdsplanningen niet altijd 
kunnen worden aangehouden.' De rechtbank sprak als haar oordeel uit dat het 'enkele 
feit dat de overeengekomen termijnen niet gehaald zijn de conclusie wettigt dat de Staat 
aan zijn verplichting niet voldaan heeft.' Bovendien werd de vertraging in de 
367 T&C (Olthof) aant. 3 bij art. 75 Boek 6 BW. 
368 Rechtbank Zwolle 1 juli 1982, NJ 1984, 57. 
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uitvoering onder andere veroorzaakt door een beleid dat 'een beleid van de Staat is en 
binnen zijn risicosfeer ligt en niet op de Provincie kan worden afgewenteld.' Er is dus 
sprake van toerekenbare tekortkoming. De vordering (in reconventie) tot ontbinding 
van de overeenkomst wordt toegewezen. Anderzijds werd vastgesteld dat de Staat 
gedeeltelijk heeft gepresteerd, zodat de vordering (in conventie) tot schadevergoeding 
gedeeltelijk toegewezen werd. 
De vordering tot ontbinding onderscheidt zich van de vordering tot nakoming en de 
vordering tot schadevergoeding, doordat ze zich richt op de bevrijding van de eigen 
verplichting uit de overeenkomst. De vraag die hierbij opkomt is of een vordering tot 
ontbinding bij alle soorten overheidsovereenkomsten toelaatbaar is. De gedachte achter 
deze vraag is deze. Het optreden van de overheid dient ter behartiging van het alge-
meen belang. Of dit optreden al dan niet in een overeenkomst is neergelegd is daarvoor 
irrelevant. Is het dan toelaatbaar dat de overheid zich door middel van een vordering 
tracht te onttrekken aan de verplichting een bepaalde handeling te verrichten? Deze 
vraag kan bevestigend worden beantwoord. Ontbinding van de overeenkomst leidt 
namelijk slechts tot bevrijding van de verplichting een bepaalde handeling te verrichten 
in de relatie tot de contractspartner. Dit laat onverlet de mogelijkheid dat bijvoorbeeld 
ten gevolge van een gepubliceerde overheidsovereenkomst bij derden de gerechtvaar-
digde verwachting is ontstaan dat een bepaald gebruik van de betrokken publiekrech-
telijke bevoegdheid zou worden gemaakt. Zodoende kan - ondanks de ontbinding van 
de overeenkomst - toch een rechtsplicht bestaan om de overeengekomen handeling te 
verrichten. In het geschetste voorbeeld vloeit deze rechtsplicht dan voort uit de alge-
mene beginselen van behoorlijk bestuur en niet uit de overeenkomst. Vanuit het 
perspectief van het algemeen belang en het publiekrecht in het algemeen behoeft dus 
geen bezwaar te bestaan tegen de mogelijkheid om ontbinding van een overheidsover-
eenkomst te vorderen. 
Geconcludeerd kan worden, dat de mogelijkheden van schadevergoeding en/of ont-
binding ten aanzien van overheidsovereenkomsten geen bijzonderheden opleveren. 
4.4 Nakoming en toezicht 
In deze paragraaf wordt aandacht besteed aan de vraag of de omstandigheid dat een 
overheidsovereenkomst is gesloten van invloed is op de mogelijkheid om binnen de 
verhouding tussen partijen gebruik te maken van toezichtsbevoegdheden. 
In hoofdstuk 3 is onder meer ingegaan op vragen aangaande de toelaatbaarheid en de 
rechtsgeldigheid van bevoegdhedenovereenkomsten, waaronder mede overeenkomsten 
over de uitoefening van toezichtsbevoegdheden zijn begrepen. Dat aspect van de ver-
houding tussen overheidsovereenkomst en toezicht kan hier buiten beschouwing blij-
ven. In deze paragraaf gaat het om de vraag naar de geoorloofdheid van het gebruik 
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van toezichtsbevoegdheden in de uitvoeringsfase van overheidsovereenkomsten 
Hierbij moet een onderscheid worden gemaakt tussen enerzijds een situatie waarin de 
toezichthouder partij is bij de overheidsovereenkomst en anderzijds een situatie waann 
de toezichthouder een derde is Laatstbedoelde situatie komt in hoofdstuk 5 aan de 
orde Hier gaat het om de vraag of één van de partijen bij een overheidsovereenkomst 
gebruik mag maken van een haar toekomende toezichtsbevoegdheid of initiatieven mag 
nemen tot het gebruik van een toezichtsbevoegdheid van een ander orgaan, waardoor 
hetzij nakoming van de overheidsovereenkomst wordt gefrustreerd, hetzij nakoming 
van de overheidsovereenkomst wordt bewerkstelligd In het algemeen kan daarover 
het volgende worden opgemerkt Toezichtsbevoegdheden moeten terughoudend 
worden gehanteerd369 Het bestuurlijk toezicht wordt onder meer gezien als middel om 
een zekere eenheid van bestuur binnen de decentrale eenheidsstaat te waarborgen370, 
waarbij de zelfstandige positie van het aan toezicht onderworpen orgaan gerespecteerd 
dient te worden 371 Het verbod van détournement de pouvoir houdt in dat een 
bevoegdheid slechts mag worden uitgeoefend ten behoeve van het doel waarvoor de 
bevoegdheid in het leven is geroepen372 Hantering van een toezichtsbevoegdheid om 
nakoming van een overheidsovereenkomst af te dwingen dan wel niet-nakoming te 
voorkomen, is - indien dit het enige motief is -met deze uitgangspunten in stnjd De 
vraag is of er andere grenzen aan het gebruik van toezichtsbevoegdheden in een 
contractuele relatie tussen overheden zijn te ontwaren Hieronder zal de vraag centraal 
staan of er door het sluiten van een overheidsovereenkomst een verhouding ontstaat 
tussen partijen, waarin bepaalde toezichtsbevoegdheden niet langer gebruikt mogen 
worden Bij de beantwoording van deze vraag wordt een onderscheid gemaakt tussen 
preventief, repressief en positief toezicht373 
Vragen betreffende de verhouding tussen overheidsovereenkomst en toezicht kunnen 
bij de burgerlijke rechter aan de orde komen Uit de jurisprudentie van de Hoge Raad 
blijkt bijvoorbeeld dat de burgerlijke rechter bevoegd is te oordelen over de wijze 
waarop de Kroon van haar bevoegdheid tot spontane vernietiging gebruik maakt374 
Vorderingen tot nakoming of schadevergoeding die een dergelijke beoordeling met 
zich meebrengen, doen aan de bevoegdheid van de civiele rechter niet af375 
369 Rapport ABAR (vijfde druk), Alphen aan den Rijn 1984, ρ 282 283 
370 De Haan/Drupslecn/Fernhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, deel 1, Deventer 1986 
ρ 122, De Haan/Drupsteen/Fernhout, a w , deel 2, ρ 161 
371 Rapport ABAR, a w , ρ 254 Vgl De Haan/Drupsteen/Fernhout, a w , ρ 164 e ν 
372 Zie Β L W Visser, Toezicht in bestuurlijke rechtsverhoudingen, Deventer 1986, ρ 206 e ν 
373 M b t het zogenaamde positief toezicht wordt betwijfeld of er eigenlijk wel sprake is van een 
vorm van toezicht, omdat het sturend karakter ervan zich onderstheid van de traditionele toe-
zichtsvormen, die een werend karakter hebben Zie Hennekens/Van Geest/Fernhout, 
Decentralisatie (tweede druk) Nijmegen 1993 ρ 115 
374 Deze jurisprudentie is nog steeds relevant, omdat art 8 4 sub a Awb beroep tegen spontane ver-
nietigingsbesluiten uitsluit 
375 HR 5 febraan 1993 (Rotterdam/Staat) AB 1993,239 m nt FHvdB 
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In de eerste plaats komt de vraag aan de orde of een partij bij een overheidsovereen-
komst haar toezichtsbevoegdheid zodanig mag hanteren, dat de uitvoering van de be-
trokken overeenkomst wordt gefrustreerd. Deze vraag zal voor wat betreft vormen van 
preventief toezicht worden beantwoord aan de hand van een voorbeeld. Ingevolge arti-
kel 28 WRO is een bestemmingsplan onderworpen aan de goedkeuring van g.s. Aan 
g.s. komt geen keuzevrijheid toe om deze goedkeuringsbevoegdheid al of niet te hante-
ren. Hierin onderscheiden preventieve toezichtsbevoegdheden zich van repressieve 
toezichtsbevoegdheden, waarbij gebruikmaking van de toezichtsbevoegdheid aan het 
initiatief van het toezichthoudend orgaan is overgelaten. In principe zullen g.s. goed-
keuring niet aan een bestemmingsplan mogen onthouden, indien met de betrokken ge-
meente een overeenkomst over de gewenste inhoud van dat bestemmingsplan is aange-
gaan en het door de raad vastgestelde plan daarmee in overeenstemming is. De grond-
regel dat overeenkomsten naar redelijkheid en billijkheid moeten worden uitgevoerd, 
brengt dit met zich mee. Deze grondregel beheerst de verhouding tussen partijen en 
staat niet in de weg aan het volgende. Het is mogelijk dat de raad bezwaren, die tijdens 
de bestemmingsplanprocedure naar voren zijn gebracht, ongegrond verklaard, terwijl 
g.s. dezelfde bezwaren, waarmee zij na vaststelling van het bestemmingsplan door de 
raad kunnen worden geconfronteerd, gegrond achten. In een dergelijk geval moet in 
beginsel de mogelijkheid blijven bestaan dat g.s. om die reden goedkeuring aan het 
bestemmingsplan onthouden. De waarborgen die de WRO de burger toekent, mogen 
niet door een overheidsovereenkomst illusoir worden gemaakt. Het is echter moeilijk 
aan te geven in welke gevallen sprake is van bezwaren van een zodanig zwaarwegende 
aard, dat daardoor niet-nakoming van de overeenkomst geoorloofd is. Hierbij kan het 
leerstuk van de onvoorziene omstandigheden een rol spelen. De vraag zou dan zijn of 
de naar voren gebrachte bezwaren kunnen worden aangemerkt als onvoorziene om-
standigheden die gelet op het algemeen belang in redelijkheid afwijking van de over-
eenkomst rechtvaardigen.376 Hierboven is verdedigd dat terzake van de uitoefening 
van de aan goedkeuring onderworpen bevoegdheid slechts een inspannings-verplich-
ting mag worden overeengekomen dan wel verplicht een voorbehoud moet worden 
opgenomen.377 Zodoende wordt recht gedaan aan de eisen die de rechtszekerheid stelt 
(deze verdraagt immers geen schijnzekerheden) en wordt voorkomen dat afbreuk 
wordt gedaan aan de gegeven procedurele waarborgen voor de burger dan wel wordt 
voorkomen dat de schijn wordt gewekt dat daaraan afbreuk wordt gedaan. 
Geldt herzelfde voor vormen van repressief toezicht? In dit verband kan bijvoorbeeld 
de vraag worden gesteld of een besluit van een decentraal bestuursorgaan tot het aan-
gaan van een overheidsovereenkomst met een bestuursorgaan behorende tot de centrale 
376 Zie paragraaf 2 van dit hoofdstuk. 
377 Koeman c.s. achten een onvoorwaardelijke gemeentelijke verplichting tot het wijzigen van een 
bestemming in een bestemmingsplan niet geldig. De reden daarvoor is dat de beslissing 
daarover niet alleen aan de gemeente is, maar ook bij GS (goedkeuring) en de Kroon (beroep; dit 
is overigens inmiddels vervallen) ligt; N.S.J. Koeman. B.K. Olivier en H. Troostwijk, 
Bestemmingsplan en privaatrecht (3e geheel herziene druk), Deventer 1989, p. 47. 
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overheid door de Kroon kan worden vernietigd wegens strijd met het algemeen 
belang, als bedoeld in bijvoorbeeld artikel 268 Gemeentewet378, omdat de betrokken 
minister die overeenkomst niet langer opportuun acht.379 Gelet op het gegeven dat een 
minister een ander ambt is dan de Kroon, kan niet in het algemeen worden gezegd dat 
de Kroon niet langer gebruik mag maken van de bevoegdheid tot spontane 
vernietiging, als een minister een overheids-overeenkomst met een decentraal 
bestuursorgaan is aangegaan. Daarmee is echter niet alles gezegd. Het moet uitgesloten 
worden geacht, dat een minister - tevens partij bij de betrokken 
overheidsovereenkomst - medewerking verleent aan de spontane vernietiging van een 
besluit tot het aangaan van die overeenkomst. Een dergelijke handeling zou zonder 
meer in strijd zijn met de grondregel van de goede trouw, in privaatrechtelijke termen: 
de redelijkheid en billijkheid en in bestuursrechtelijke termen: het vertrouwensbeginsel. 
Doorslaggevende betekenis komt in dit verband toe aan de omstandigheid dat 
uitoefening van de bevoegdheid tot spontane vernietiging niet wettelijk voorgeschreven 
is380, in tegenstelling tot de hierboven besproken (preventieve) goedkeurings-
bevoegdheid. Voor het positief toezicht geldt m.m. hetzelfde als voor het repressieve 
toezicht. 
Een andere vraag is of een partij bij een overheidsovereenkomst haar toezichtsbe-
voegdheid mag hanteren om nakoming te bewerkstelligen (zonder deze feitelijk af te 
dwingen). Hierbij valt in de sfeer van het preventief toezicht bijvoorbeeld te denken 
aan een overeenkomst tussen een provincie en een gemeente met betrekking tot de in-
houd van een bestemmingsplan, waarbij de vraag kan opkomen of g.s. goedkeuring 
mogen onthouden aan een bestemmingsplan dat in strijd met de overeenkomst is.381 
Uitgangspunt bij goedkeuring is dat het goedkeurend orgaan zich afvraagt of er zoda-
nige bezwaren tegen het besluit bestaan dat het beter zou zijn dat geen besluit tot stand 
komt. Een terughoudend gebruik van de bevoegdheid staat voorop om de beleidsvrij-
heid van het aan toezicht onderworpen orgaan niet teniet te doen.382 De WRO geeft 
overigens geen criteria die bij de beslissing omtrent goedkeuring van een bestem-
mingsplan in acht moeten worden genomen. Het antwoord op de hierboven gestelde 
vraag luidt naar mijn mening in beginsel bevestigend, mits naast de strijdigheid van het 
bestemmingsplan met de overheidsovereenkomst tevens sprake is van strijdigheid met 
378 Deze mogelijkheid is naar tijd beperkt: art. 272, eerste lid, Gemeentewet. 
379 Opgemerkt wordt dat hantering van een toezichtsbevoegdheid zoals hier bedoeld géén wanpresta-
tie inhoudt. Het (bestuursorgaan behorende tot het) Rijk komt niet zelf tekort, maar verhindert 
nakoming door de wederpartij. 
Het praktisch belang van deze mogelijkheid is trouwens gering, omdat van de bevoegdheid tot 
spontane vernietiging (o.g.v. gemeentewet en Provinciewet) nauwelijks gebruik wordt 
gemaakt. TK 1991-1992, 21427, nr 21 (Notititie inzake het instrument spontane schorsing en 
vernietiging) . De bijlage bij deze notitie geeft cijfers betreffende het aantal vernietigingen: 
1988 4, 1989.2 en 1990:3 
380 Hennekens/Van Geest/Femhout, Decentralisatie (tweede druk), Nijmegen 1993, p. 96. 
381 Zie art. 28 WRO. 
382 Hennekens/Van Geest/Fernhout, a.w., p. 108. 
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het provinciaal ruimtelijk beleid. In de regel zal een overheidsovereenkomst zijn geslo-
ten om het provinciaal en gemeentelijk ruimtelijk beleid op elkaar af te stemmen, zodat 
afwijking van de overeenkomst afwijking van het provinciaal ruimtelijk beleid impli-
ceert. Toch zullen g.s. in dergelijke gevallen niet zonder meer goedkeuring mogen ont-
houden. Indien tijdens de bestemmingsplanprocedure zwaarwegende bezwaren naar 
voren zijn gebracht die de gemeenteraad ertoe hebben gebracht zodanige wijzigingen in 
het bestemmingsplan aan te brengen dat deze niet langer in overeenstemming met de 
met de provincie gesloten overheidsovereenkomst is, is het denkbaar dat g.s. niet aan 
deze bezwaren voorbij mogen gaan en om die reden goedkeuring niet mogen onthou-
den. Hier geldt hetzelfde als bij de hiervoor gestelde vraag aan de orde is gekomen: de 
wettelijke waarborgen waarover de burger in dit verband beschikt, mogen niet op 
voorhand teniet worden gedaan. 
Een andere vraag in dit verband is of een besluit, dat niet-nakoming inhoudt, teniet 
mag worden gedaan door middel van spontane vernietiging? Het betreft dan repressief 
toezicht. Een conflict tussen de gemeente Rotterdam en het Rijk is in dit verband illu-
stratief. Tussen de bewindslieden van WVC en de vier grote gemeenten was een 
Algemene Welzijnsovereenkomst gesloten. Ter uitvoering van deze overeenkomst is 
vastgesteld de Tinancieringsregeling Welzijnsovereenkomst 4 grote gemeenten'. Deze 
bevat een aantal zogenaamde stuurelementen, waaronder een artikel waaruit kortgezegd 
voortvloeit dat gemeenten dienen te waarborgen dat reguliere gezinsverzorgende activi-
teiten niet ten laste komen van het Algemeen Arbeidsongeschiktheidsfonds. De raad 
van de gemeente Rotterdam nam echter enige besluiten - bezuinigingen op de subsi-
diëring van de reguliere gezinsverzorgingsinstellingen - welke mede tot gevolg hadden 
dat deze activiteiten wel ten laste kwamen (c.q. bleven) van het Algemeen 
Arbeidsongeschiktheidsfonds. Bij Koninklijk besluit van 29 januari 1988 werden deze 
besluiten vernietigd wegens strijd met het algemeen belang.383 In dit voorbeeld werd 
de bevoegdheid tot spontane vernietiging op grond van artikel 185 gemeentewet (oud) 
dus gehanteerd om niet-nakoming door de gemeente Rotterdam te verhinderen dan wel 
ongedaan te maken. Dit gebruik werd door de Hoge Raad toelaatbaar geacht.384 De 
Hoge Raad overwoog in zijn arrest alleen dat naast de constatering dat de betrokken 
Rotterdamse besluiten strijdig zijn met de Financieringsregeling ook nog de vraag be-
antwoord dient te worden of vernietiging gelet op alle betrokken belangen geboden 
was.385 Met deze overweging impliceert de Hoge Raad dat de omstandigheid dat via 
de vernietigingsbevoegdheid de niet-nakoming vanwege de gemeente wordt terugge-
draaid niet aan het gebruik van die bevoegdheid in de weg staat. Opmerkelijk in de 
Rotterdamse casus is de dubbelrol van de minister van WVC. Enerzijds is deze partij 
bij het convenant en anderzijds heeft hij de Rotterdamse bezuinigingsbesluiten ter ver-
nietiging voorgedragen aan de Kroon. Had het in die situatie niet meer voor de hand 
383 KB 29 januari 1988, AB 1989,74 m.nt. BJvdN. 
384 HR 5 februari 1993, AB 1993, 239 m.nt. FHvdB. 
385 Zie r.o. 5.6. 
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gelegen om een actie bij de burgerlijke rechter in te stellen wegens wanprestatie? Die 
handelwijze zou meer recht doen aan de omstandigheid dat de betrokken overheden 
gekozen hebben voor een contractuele relatie. Pront-van Bommel stelt in dit verband, 
dat de minister heeft gehandeld in strijd met de bedoeling van het welzijnsconvenant 
door medewerking te verlenen aan de uitoefening van repressief toezicht386. Zij wijst 
daarbij op een uitspraak van de voorzitter van de Afdeling rechtspraak waarin werd ge-
oordeeld, dat een overheid in strijd met het privaatrecht handelt, als zij eerst ter behar-
tiging van een bepaald belang kiest voor de privaatrechtelijke weg en vervolgens pu-
bliekrechtelijke instrumenten hanteert om hetgeen zij privaatrechtelijk heeft 
afgesproken af te dwingen.387 De conclusie van de voorzitter is juist, maar de 
beargumentering ervan door de stelling dat er sprake is van strijd met het privaatrecht 
is naar mijn mening minder gelukkig. De keuze voor een overheidsovereenkomst 
impliceert dat de daardoor ontstane verhouding wordt beheerst door de grondregel dat 
overeenkomsten naar redelijkheid en billijkheid uitgevoerd dienen te worden. Het is 
deze regel die naar mijn mening meebrengt, dat de contractspartner er op mag 
vertrouwen dat vragen rond de (uitvoering van de) overeenkomst zullen worden 
afgewikkeld binnen het daarbij passende rechtsregime. Gebruikmaking van de 
bevoegdheid tot spontane vernietiging past daar niet in, omdat zodoende een belangrijk 
element van machtsongelijkheid aanwezig is in een contractuele relatie, waaraan in het 
algemeen de idee van gelijkwaardigheid ten grondslag ligt.388 In dat uitgangspunt 
past, dat partijen in geval van wanprestatie over de mogelijkheid beschikken om de 
gang naar de rechter te maken. In dat uitgangspunt past niet, dat één van partijen over 
de mogelijkheid beschikt om éénzijdig consequenties te (doen) verbinden aan een 
eventuele niet-nakoming van de betrokken overheidsovereenkomst. Zoals gezegd blijkt 
uit het besproken arrest van de Hoge Raad dat deze er anders over dacht. Gelet op het 
bovenstaande is het wenselijk om in het Nederlandse recht de regel te introduceren dat 
de keuze voor een overheidsovereenkomst impliceert, dat met betrekking tot het 
onderwerp van die overeenkomst door de contractspartner afstand wordt gedaan van 
de bevoegdheid om een besluit inhoudende niet-nakoming voor te dragen voor 
spontane vernietiging. 
Aansluitend kan de vraag worden gesteld, of een partij bij een overheidsovereenkomst 
haar toczichtsbevoegdheid mag aanwenden om zodoende nakoming van de overeen-
komst feitelijk af te dwingen. Hierbij moet worden gedacht aan vormen van positief 
toezicht, bijvoorbeeld de bevoegdheid van de minister van VROM om een verplichting 
tot het vaststellen van een bestemmingsplan op te leggen en aanwijzingen omtrent de 
inhoud te geven als bedoeld in artikel 37 WRO. Deze toezichtsvormen dragen een 
'sturend' karakter, dat wil zeggen dat het toezichthoudend orgaan zelf initiatieven kan 
386 S. Pront-van Bommel, Recht van beroep van decentrale overheden na repressief toezicht, in: 
Gst 1993, 6974, p. 510 
387 Vz. ARRS 20 december 1989, Gst. 6901. 8, m.nt. C.P.J. Goorden. 
388 Van Geest spreekt m.b.t. convenanten van 'het horizontale karakter ervan'; H.J.A.M van Geest 
en A.B Ringeling, Een tweeluik, in. Bestuursrecht aan de horizon, Zwolle 1994, p. 9. 
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nemen. Het bestaansrecht van positief toezicht kan worden gerelateerd aan het be-
stuurlijk niveau waarop de primaire verantwoordelijkheid voor een bepaalde activiteit 
ligt.389 Zo kan worden gesteld dat de primaire verantwoordelijkheid voor grote infra-
structurele werken bij het Rijk ligt. In dergelijke situaties is verdedigbaar dat de minis-
ter van VROM gebruik maakt van zijn aanwijzingsbevoegdheid op grond van de 
WRO. Dit gebruik moet dan als ultimum remedium worden gezien; dat wil zeggen dat 
men er in overleg niet uitkomt. Indien de minister met een decentraal bestuur(sorgaan) 
een overheidsovereenkomst is aangegaan, heeft deze daarmee - na overleg - gekozen 
voor een contractuele relatie. Om dezelfde reden als hierboven met betrekking tot het 
repressief toezicht is gegeven, is gebruikmaking van bevoegdheden van positief toe-
zicht niet aanvaardbaar, indien in een eerder stadium voor een overheidsovereenkomst 
is gekozen. De grondregel dat overeenkomsten naar redelijkheid en billijkheid uitge-
voerd dienen te worden, zou daarmee geschonden worden. 
Samenvattend kan worden gesteld, dat de keuze voor een overheidsovereenkomst 
impliceert dat gebruikmaking van of medewerking aan de uitoefening van repressieve 
en/of positieve toezichtsbevoegdheden door één van partijen binnen dat kader niet ge-
oorloofd is dan wel behoort te zijn. Datzelfde geldt niet met betrekking tot preventieve 
toezichtsbevoegdheden. Uitoefening van deze bevoegdheden vloeit rechtstreeks voort 
uit de wet en beoogt onder meer algemene belangen te waarborgen. Dergelijke be-
voegdheden maken deel uit van meeromvattende procedures welke een bestuurrechte-
lijke waarborg voor de burger vormen. De keuze voor een overheidsovereenkomst kan 
om die reden geen afstand van een preventieve toezichtsbevoegdheid impliceren. 
4.5 Conclusie 
Met betrekking tot de uitvoeringsfase van overheidsovereenkomsten zijn enige bijzon-
derheden aan te wijzen. Zo dient de burgerlijke rechter bij toepassing van het leerstuk 
van de onvoorziene omstandigheden op bevoegdhedenovereenkomsten tussen overhe-
den te volstaan met een marginale toetsing en moet de mogelijkheid om de overeen-
komst te wijzigen uitgesloten worden geacht. Daarnaast is de verhouding tussen over-
heidsovereenkomst en toezicht op sommige punten problematisch gebleken, waarbij is 
gepleit voor de introductie van de regel dat de keuze voor een overheidsovereenkomst 
impliceert dat partijen met betrekking tot het onderwerp van de overeenkomst niet lan-
ger hun toekomende positieve toezichtsbevoegdheden mogen uitoefenen of gebruik-
making van repressieve toezichtsbevoegdheden mogen bewerkstelligen. De oogst is 
echter bescheiden. Dit kan gedeeltelijk worden verklaard uit het feit, dat het geldende 
recht flexibel genoeg is om ook op overheidsovereenkomsten toegepast te worden. Zo 
is gebleken, dat de burgerlijke rechter met behulp van het leerstuk van de redelijkheid 
389 Hennckens/Van Geest/Fernhout, a.w., p. 117. 
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en billijkheid een bevredigende oplossing kan vinden voor problemen met betrekking 
tot de nakoming van een overheidsovereenkomst. 
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5 De positie van derden 
5.1 Inleiding 
De positie van derden of derden-belanghebbenden bij een overheidsovereenkomst, 
waaronder zowel burgers als overheden kunnen worden begrepen, wordt in de litera-
tuur vaak als problematisch aangeduid In dit hoofdstuk zal worden bezien hoe de po-
sitie van derden is Hieraan zitten publiek- en privaatrechtelijke aspecten Vanwege de 
terminologische verschillen tussen beide rechtsgebieden, moet in de eerste plaats wor-
den vastgesteld wie onder 'derden' en 'derden-belanghebbenden' worden verstaan 
Partijen bij een overeenkomst zijn zij die hetzij rechtstreeks, hetzij door middel van een 
vertegenwoordiger, een overeenkomst hebben gesloten Onder derden worden ver-
staan degenen, die geen partij zijn geweest bij een overeenkomst 39° Een derde in deze 
zin is niet altijd een derde-belanghebbende in bestuursrechtelijke zin Alleen degenen 
die een rechtstreeks belang bij een overheidsovereenkomst hebben, worden - in be-
stuursrechtelijke termen - aangeduid als derden-belanghebbenden Hoe kan worden 
vastgesteld of een derde is aan te merken als een derde-belanghebbende bij een over-
heidsovereenkomst7 Bij de beantwoording van deze vraag wordt hier uitgegaan van 
het begrip 'belanghebbende' zoals dat in de Algemene wet bestuursrecht wordt gehan-
teerd Artikel 1 2, eerste lid, Awb luidt 
'Onder belanghebbende wordt verstaan degene wiens belang rechtstreeks bij een besluit is be-
trokken 
De omschrijving heeft betekenis voor de vraag wie zodanig bij een besluit is betrok-
ken, dat hij bij de voorbereiding daarvan een bijzondere positie moet innemen391 en 
voor de vraag wie over de mogelijkheid van bezwaar en beroep beschikt392 Het be-
treft dus zowel de positie van een belanghebbende bij de besluitvorming als zijn 
rechtsbeschenrungsmogelijkheden tegen een genomen besluit Op welke wijze moet de 
omschrijving worden geïnterpreteerd9393 De omschrijving van het begrip belangheb-
bende in de Awb sluit aan op de procesrechtelijke terminologie van het oude bestuurs-
procesrecht, met name de Wet Arob en de daarop betrekking hebbende jurisprudentie 
De bepaling bevat twee elementen In de eerste plaats moet er sprake zijn van iemands 
390 Asser Hartkamp II (negende druk), Zwolle 1993, nr 378-380 
391 TK 1988-1989, 21221, nr 3, ρ 32 
392 Zie art 8 1 juncto art 7 1 juncto 1 2 Awb 
393 Van Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken van administratief recht (achtste druk), Utrecht 1993, ρ 
76 e ν 
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belang en in de tweede plaats moet dit belang rechtstreeks bij een besluit zijn betrok­
ken. Deze twee elementen kunnen worden vertaald in een vijftal eisen. In de eerste 
plaats moet het om een eigen belang gaan. In de tweede plaats dient het belang 
objectief bepaalbaar te zijn, dat wil zeggen dat het niet mag gaan om 'een louter 
subjectief gevoel van sterke betrokkenheid' bij een besluit.394 In de derde plaats dient 
het belang voldoende actueel te zijn. Het mag niet afhankelijk zijn van onzekere 
toekomstige gebeurtenissen. Ten vierde moet het belang een persoonlijk belang zijn, 
dat wil zeggen: een kenmerkend, individualiseerbaar, belang.395 Tenslotte geldt een 
causaliteitseis: het belang moet rechtstreeks bij het besluit betrokken zijn.396 Hiervan is 
in ieder geval geen sprake indien nog nadere besluitvorming dient plaats te vinden. 
Daarmee is het probleem nog niet opgelost. Typerend voor het bestuursrecht is dat 
beleidsdoeleinden worden nagestreefd via een reeks samenhangende besluiten. In het 
algemeen is moeilijk vast te stellen bij welk besluit uit zo'n reeks een belang zodanig is 
betrokken, dat van een derde-belanghebbende bij dat besluit moet worden gesproken. 
Verdedigbaar is dat dit het besluit in de reeks is, waardoor in feite de inhoud van het 
uiteindelijke besluit vaststaat in die zin dat een onomkeerbare situatie is ontstaan.397 
Met het bovenstaande zijn de beide begrippen voldoende uitgewerkt. 
De positie van derden is in het civiele en algemene overeenkomstenrecht een andere 
dan in het bestuursrecht. In het contractenrecht wordt niet gewerkt met het begrip 
derde-belanghebbende. Een kenmerk van het overeenkomstenrecht is, dat een over­
eenkomst slechts geldt tussen partijen en geen rechten of verplichtingen doet ontstaan 
ten behoeve of ten laste van derden.398 Het rechtsgevolg betreft primair de onderlinge 
verhouding van partijen. Het oude BW kende in artikel 1376, eerste lid, de volgende 
bepaling: 'Overeenkomsten zijn alleen van kracht tusschen de handelende partijen'. Dit 
beginsel ligt eveneens ten grondslag aan de regeling van de overeenkomst in het 
nieuwe BW. Er is echter geen vergelijkbare bepaling in het nieuwe BW opgenomen, 
394 TK 1988-1989, 21221, nr. 3, p. 32. 
395 TK 1988-1989, 21221, nr 3, p.32 'Maar ook een persoon van wie misschien nog gezegd kan 
worden dat hij enig belang heeft, doch zich op dat punt niet onderscheidt van grote aantallen an­
deren, kan niet beschouwd worden als een persoon met een rechtstreeks bij een besluit betrok­
ken belang.' 
396 In dit verband is ook interessant art. 3:4, eerste lid, Awb, dat luidt voor zover hier van belang: 
'Het bestuursorgaan weegt de rechtstreeks bij het besluit betrokken belangen af ..' Hieronder 
vallen volgens de memorie van toelichting niet 'belangen die slechts in een meer verwijderd ver­
band door de te nemen beslissing kunnen worden getroffen'; TK 1988-1989, 21221, nr. 3, ρ 
68 
397 Van Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken van administratief recht (achtste druk), Utrecht 1993, p. 
77 e ν Illustratief is in dit verband de bepaling m de WRO die de beslissing tot verlening van 
een verklaring van geen bezwaar (art. 19, eerste lid, WRO) voor de mogelijkheid van beroep in­
gevolge de Wet Arob koppelt aan de beschikking waarop ZIJ betrekking heeft (art 19, tweede 
lid, WRO). Deze bepaling is ontstaan η a.v de jurisprudentie van de (Vz van de) Afdeling recht­
spraak, waarin de v.v g.b als zelfstandig appellabel werd aangemerkt, omdat deze b. en w. de 
bevoegdheid geeft om vrijstelling te verlenen van de voorschriften van het geldende bestem­
mingsplan, waardoor zij die belang hebben bij de naleving van het geldende bestemmingsplan 
door het verlenen van zo'n vrijstelling rechtstreeks in hun belang worden getroffen; Vz ARRS 
22 juni 1976, AB 1976, 197 en ARRS 10 februari 1978, AB 1979,17. 
398 Zie: 1.2.1. 
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omdat uitzonderingen op de regel mogelijk zijn.399 Waar derdenwerking stellig be-
hoort te bestaan, is dit in het BW uitdrukkelijk geregeld.400 Verder sluit de wet geen 
andere gevallen uit, zodat ruimte bestaat voor uitzonderingen op grond van regels van 
ongeschreven recht. Op deze wijze wordt de voor de rechtspraktijk wenselijk geachte 
ruimte gecreëerd.401 Het uitgangspunt van het overeenkomstenrecht is dus dat een 
overeenkomst alleen partijen bindt en geen rechten of verplichtingen voor derden 
schept. Derden hebben in deze optiek in principe geen rechtens relevant belang bij een 
overeenkomst, die hetzij betrokkenheid bij de totstandkoming, hetzij beroepsmogelijk-
heden zou rechtvaardigen.402 
Op dit punt komt een verschil in benadering tussen het overeenkomstenrecht en het 
(traditionele) bestuursrecht naar voren. Bij de uitoefening van publiekrechtelijke be-
voegdheden moet de positie van derden in het oog gehouden worden. Deze eis wordt 
gesteld door het materiële zorgvuldigheidsbeginsel c.q. artikel 3:4 Awb. Verder is in 
het algemeen gesproken veelal voorzien in een mogelijkheid voor derden-belangheb-
benden om deel te nemen aan het besluitvormingsproces of beschikken zij over be-
roepsmogelijkheden. Vanuit het overeenkomstenrecht bezien geldt dat een overeen-
komst derden niet kan raken. Beide zienswijzen sluiten niet op elkaar aan. Dat ver-
wondert nauwelijks. Het publiekrecht is ingericht op eenzijdig overheidsoptreden; de 
overeenkomst is een relatief onbekende rechtsfiguur in het publiekrecht. Hieronder zal 
blijken in hoeverre dit problemen oplevert. 
De positie die derden ten opzichte van een overheidsovereenkomst innemen, kan van 
geval tot geval sterk verschillen. Een belangrijk onderscheid, te weten het onderscheid 
tussen derden-overheden en derden-burgers, dient hier mede als leidraad bij de inde-
ling van dit hoofdstuk. Afhankelijk van de concrete vraag die aan de orde is, zal 




In deze subparagraaf komt de positie aan de orde van derden, die schade lijden ten ge-
volge van (de uitvoering van) overheidsovereenkomsten. Onder schade kan zowel 
vermogensschade als ideële schade worden verstaan. Voorop wordt gesteld, dat lang 
399 De Hoge Raad heeft in een aantal arresten een uitzondering op de hoofdregel aangenomen; zie 
Asser-Hartkamp II (negende druk), Zwolle 1993, nr. 386. De arresten betroffen derdenwerking 
van aansprakclijkheidsbedingen. De arresten zijn voor deze studie niet van direct belang en blij-
ven verder rusten. 
400 Zie Asser-Hartkamp II (negende druk), Zwolle 1993, nr. 384 e.v. De wettelijke uitzonderingen 
zijn voor deze studie niet direct van belang en blijven hier buiten beschouwing. 
401 Pari. Gesch. Boek 6, p. 917 (MvA II). 
402 Gesproken wordt van 'in principe' omdat de mogelijkheid bestaat dat een overeenkomst een on-
rechtmatige daad vormt jegens een derde. 
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niet alle overheidsovereenkomsten tot schade bij derden kunnen leiden, zoals bijvoor-
beeld overeenkomsten als bedoeld in artikel 5 Welzijnswet waardoor een bepaalde taak 
naar een ander rechtsregime wordt overgeheveld. In hoofdlijnen gesproken kunnen 
derden - direct of indirect - schade lijden ten gevolge van een overheidsovereenkomst 
als zodanig en de uitvoering of de niet-nakoming ervan. Indien bijvoorbeeld door mid-
del van een overeenkomst vanwege het Rijk een budget ter beschikking wordt gesteld 
aan een provincie ter subsidiëring van bepaalde activiteiten, kan worden gesteld dat in-
stellingen in andere provincies schade lijden (althans: benadeeld worden), omdat zij 
geen beroep zullen kunnen doen op die gelden. Bij schade ten gevolge van de uitvoe-
ring van een overheidsovereenkomst, kan worden gedacht aan de uitoefening van pu-
bliekrechtelijke bevoegdheden, bijvoorbeeld de vaststelling van een bestemmingsplan. 
Ook de uitvoering van zogenaamde ROA-overeenkomsten403 - die geen bevoegdhe-
denovereenkomsten zijn - kan tot vermogensschade leiden, doordat woningen gelegen 
in de directe omgeving van zogenaamde ROA-woningen in waarde dalen (een weinig 
sympathiek maar reëel voorbeeld). Daarnaast kan niet-nakoming van een overheids-
overeenkomst tot schade bij derden leiden. Een voorbeeld hiervan zal hieronder uitge-
breid worden besproken. 
Niet alle geleden schade is rechtens relevant in die zin dat de betrokkene daaraan be-
paalde aanspraken op schadevergoeding kan ontlenen. Met name vermogensschade 
kan leiden tot aanspraken op schadevergoeding.404 In het algemeen geldt als uitgangs-
punt dat iedereen die schade lijdt, deze in beginsel zelf behoort te dragen. 
Uitzonderingen op dit uitgangspunt bestaan indien sprake is van onrechtmatigheid of -
indien sprake is van een rechtmatig besluit - de schade niet tot het maatschappelijk ri-
sico van betrokkene behoort.405 Hieronder wordt bezien of en wanneer derden een 
aanspraak op schadevergoeding kunnen ontlenen aan (de uitvoering van) een over-
heidsovereenkomst. Daarbij wordt tevens aandacht besteed aan de rechtsgangen die 
voor derden openstaan.406 
Indien schade wordt geleden ten gevolge van een overheidsovereenkomst als zodanig, 
beschikt de betrokken derde over de mogelijkheid om een actie uit onrechtmatige daad 
als bedoeld in artikel 6:162 BW in te stellen. De kans van slagen van een dergelijke ac-
tie is mijns inziens gering, met name vanwege het causaliteitsvereiste.407 Uitgaande 
403 Zie voorbeeld 1 Bijlage. 
404 Zie voor gevallen waarin immateriële schade voor vergoeding in aanmerking komt: art. 6:106 
BW. 
405 Zie: De Haan/Drupsteen/Fernhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, deel 2, Deventer 
1986, p. 371. 
406 Zie daarover nader hoofdstuk 6. 
407 Asser-Hartkamp III (negende druk), Zwolle 1994, nr. 51 c, waarin impliciet wordt aangegeven 
dat т.п. de causahteitseis doorgaans roet in het eten gooit. In nr. 42 wordt aangegeven, dat 
bijv. een overeenkomst in strijd met de goede zeden (naar huidig recht: hetgeen volgens onge­
schreven recht in het maatschappelijk verkeer betaamt) een onrechtmatige daad jegens een derde 
kan vormen. Vgl. Onrechtmatige daad I (Jansen, Van Maanen, Van Nispen) art. 162, lid 2, 
aanl. 86. 
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van de regel dat overeenkomsten slechts rechten en plichten kunnen vestigen tussen 
partijen, zal zelden kunnen worden aangenomen dat een overheidsovereenkomst een 
onrechtmatige daad jegens een derde vormt. Om deze reden blijft deze materie verder 
rusten. 
De situatie waarin schade ontstaat ten gevolge van de uitvoering van een overheids-
overeenkomst is reëel, maar leidt niet tot specifieke problemen. De situatie onder-
scheidt zich door de aanwezigheid van een overheidsovereenkomst niet wezenlijk van 
die waarin schade wordt geleden ten gevolge van een handeling of besluit waaraan een 
bevoegdhedenovereenkomst tussen overheid en burger of geen overeenkomst ten 
grondslag ligt. Al naar gelang het soort besluit dat aan de orde is, kan de mogelijkheid 
bestaan van wettelijke nadeelcompensatie (bijvoorbeeld op grond van de 
Onteigeningswet of artikel 49 WRO408) dan wel buitenwettelijke nadeelcompensatie 
(bijvoorbeeld op grond van beleidsregels409 of op grond van de a.b.b.b.410). Deze 
mogelijkheden bestaan echter niet altijd; het voert hier te ver om het een en ander nader 
uit te werken. De gelaedeerde kan - indien de uitvoering van een overheidsovereen-
komst plaatsvindt door de uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid - in be-
roep gaan tegen dat uitvoeringsbesluit bij de administratieve rechter, waarbij tevens 
schadevergoeding gevorderd kan worden.411 Verder kan op grond van artikel 6:162 
BW een actie uit onrechtmatige daad worden ingesteld bij de burgerlijke rechter, indien 
het beroep tegen het uitvoeringsbesluit door de administratieve rechter gegrond is ver-
klaard.412 
Ook ten gevolge van niet-nakoming van een overheidsovereenkomst kan schade ont-
staan bij derden. Indien deze niet-nakoming tot uiting komt in een publiekrechtelijk 
besluit dat inhoudelijk van de overeenkomst afwijkt, bestaan dezelfde mogelijkheden 
als hierboven met betrekking tot uitvoeringsbesluiten zijn genoemd. Vindt niet-nako-
ming op een andere wijze plaats, dan kan ook hier een actie uit onrechtmatige daad 
worden ingesteld.413 Deze mogelijkheid lijkt echter praktisch van weinig belang, om-
dat wanprestatie slechts bij hoge uitzondering als een onrechtmatige daad jegens een 
derde wordt aangemerkt. In zijn arrest van 13 mei 1946 overweegt de Hoge Raad414: 
408 Dit is aan de orde bij bijvoorbeeld de voorbeelden 4(sportveld) en 5(wegaanleg). 
409 Bijvoorbeeld de Regeling nadeelcompensatie Rijkswaterstaat (Stcrt. 1991, 251) 
410 Vgl. HR 19 december 1952 (Voorste stroom VU), NJ 1953, 642, ARRS 12 januari 1982, AB 
1982, 299 (Paul Krugerbrug I) en HR 18 januari 1991 (Varkensmester), AB 1991,241. In de 
genoemde arresten van de Hoge Raad is overigens formeel sprake van een actie uit onrechtma-
tige daad, die echter een in materieel opzicht rechtmatige handeling betreft; zie hierover. De 
Haan/Drupsteen/Femhout, a.w., p. 370. 
411 Art. 8:1 juncto 8:73 Awb. 
412 Zie daarover: HR 31 mei 1991 (Van Gog/Nederweert), AB 1992,290. 
413 T&C (Steketee), aant. 4 bij art. 162 Boek 6 BW; vgl. HR 3 mei 1946 (Staat/Degens), NJ 
1946, 323 en HR 12 oktober 1979 (Radio Modem/Edah), NJ 1980, 117. Beide arresten betref-
fen zuiver vermogensrechtelijke aangelegenheden. 
414 HR 3 mei 1946 (Staat/Degens), NJ 1946,323. 
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'met is uitgesloten, dat deielfde gedraging, die wanpraestatie oplevert in de verhouding tot den 
medecontractant en als zodanig niet onrechtmatig is tegenover een derde, buitendien jegens dien 
derde - getoetst aan normen, die bestemd zijn tot bescherming van het belang, waarin deze, als 
gevolg der wanpraestatie, is geschaad, - een onrechtmatige daad vormt' 
De Hoge Raad vervolgt: 
'dat, wie zich eenmaal contractueel heeft gebonden, - waardoor de contractsverhouding, waann 
hij partij is, in het rechtsverkeer een schakel is gaan vormen, waarmede de belangen van derden, 
die aan dit verkeer deelnemen, in allerlei vormen kunnen verbonden worden - ten aanzien van de 
wijze waarop hij zich ten gunste van zijn contractuele verplichtingen gedraagt, bij 
inachtneming van hetgeen in het verkeer betaamt, niet onder alle omstandigheden de belangen 
mag verwaarloozen, die derden bij de behoorlijke nakoming van zijn contract kunnen hebben.' 
De overheid is als behartigster van het algemeen belang altijd gehouden zich bij haar 
handelen onder meer rekenschap te geven van de belangen van derden. Dit uitgangs-
punt geldt eveneens indien het gaat om de niet-nakoming van een overheidsovereen-
komst. Een situatie waarin deze jurisprudentie zou kunnen leiden tot toewijzing van 
een vordering tot schadevergoeding op grond van onrechtmatige daad betreft 
voorbeeld 6 uit de Bijlage. Voorbeeld 6 is een overeenkomst tussen de minister van 
WVC en de colleges van g.s. van de vier noordelijke provincies, waarbij vorm wordt 
gegeven aan een geldstroom van het Rijk naar de provincie ten behoeve van de 
subsidiëring van bepaalde welzijnsinstellingen. Uitvoering van de overeenkomst moet 
plaatsvinden door het doorsluizen van de gelden via de provincies naar die 
instellingen. In de overeenkomst is opgenomen welke bedragen de provincie zal 
ontvangen en welke bedragen de provincie aan de - met name genoemde - instellingen 
zal doorsluizen. Deze instellingen zijn in feite rechtstreeks betrokken bij de 
overeenkomst, omdat de overeenkomst direct de subsidieverlening van de provincie 
aan de betrokken welzijnsinstellingen betreft (het gaat om een specifieke - dat wil 
zeggen: doelgebonden - uitkering). Bezuinigingen leidden er toe dat de betreffende 
post uit de Rijksbegroting werd geschrapt, waardoor de overeenkomst niet kon 
worden nagekomen. De welzijnsinstellingen die hierdoor uiteindelijk getroffen zouden 
worden, plaatsten een openbare oproep aan de Tweede Kamer om het tij te keren.415 
Uiteindelijk werd tussen partijen een akkoord bereikt, waarin een afkoopsom het einde 
van de overeenkomst bewerkstelligde.416 De vraag is of de betrokken 
welzijnsinstellingen een succesvolle actie uit onrechtmatige daad tegen de Staat zouden 
kunnen instellen, waarbij de onrechtmatige daad bestaat uit het niet-nakomen van de 
415 Volkskrant van maandag 16 december 1991. 
416 Zie ν w b het akkoord betreffende de afkoopsom. EK 1991-1992, 22300 XVI, nr 162b 
(memorie van antwoord) 
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overeenkomst? Een complicerende factor in deze casus is dat de overeenkomst een 
begrotingsvoorbehoud bevat. De redelijkheid en billijkheid kunnen meebrengen dat in 
de verhouding tussen partijen niet onder alle omstandigheden een beroep op een 
dergelijk voorbehoud kan worden gedaan.417 Is er een rechtsgrond aanwijsbaar op 
grond waarvan derden eenzelfde bescherming kunnen genieten? Naar mijn mening 
bestaat de mogelijkheid dat het vertrouwensbeginsel418 met zich meebrengt, dat de 
minister geen beroep mag doen op het begrotingsvoorbehoud als verweer tegen een 
actie uit onrechtmatige daad van een derde. Of de rechter zover zou willen gaan, is 
onzeker. Uitgesloten is het zeker niet, temeer daar de rechter via artikel 6:168 BW kan 
volstaan met het toewijzen van schadevergoeding, terwijl de handeling zelf op grond 
van zwaarwegende maatschappelijke belangen in stand gelaten kan worden. De pro-
blematiek rond het begrotingsvoorbehoud daargelaten, moet worden vastgesteld dat de 
hierboven weergegeven jurisprudentie van de Hoge Raad, in verbinding met de 
a.b.b.b. en de bijzondere positie van de overheid, de mogelijkheid biedt om een suc-
cesvolle actie uit onrechtmatige daad tegen de Staat in te stellen. Zeker voor de over-
heid geldt de overweging van de Hoge Raad in het arrest Staat/Degens dat deze' niet 
onder alle omstandigheden de belangen mag verwaarloozen, die derden bij de behoor-
lijke nakoming van zijn contract kunnen hebben.' De betrokken instellingen zouden 
zich op het vertrouwensbeginsel kunnen beroepen, omdat de overeenkomst zowel de 
verschillende instellingen als de daaraan toe te kennen subsidiebedragen noemt. 
Hieraan kunnen naar mijn mening gerechtvaardigde verwachtingen worden ontleend. 
Het recht biedt mijns inziens de mogelijkheid om in dit geval een schadevergoedings-
plicht van de centrale overheid aan te nemen.419 Een dergelijke vraag heeft zich in de 
jurisprudentie (nog) niet voorgedaan, zodat hier slechts de mogelijkheid kan worden 
vastgesteld. 
Overheidsovereenkomsten kunnen zelfbepalingen bevatten betreffende de regeling van 
geleden schade in de vorm van een in de overeenkomst opgenomen schadevergoe-
dingsregeling. Indien in een overeenkomst slechts een verwijzing is opgenomen naar 
een bestaande schadevergoedingsregeling, bijvoorbeeld artikel 49 WRO, geldt hetgeen 
hierboven is gezegd. 
Het opnemen van een schadevergoedingsregeling in een overheidsovereenkomst, leidt 
niet altijd tot een voor de schade lijdende derde bevredigend resultaat, omdat er proces-
rechtelijke complicaties kunnen optreden, die verband houden met de competentiever-
deling tussen de burgerlijke en de administratieve rechter. Een overeenkomst tussen de 
417 Zie4.2.1 De beperkende werking van de redelijkheid en billijkheid. 
418 Het vertrouwensbeginsel houdt in, dat degene die op goede gronden meende te mogen vertrou-
wen dat een overheidsorgaan een bepaald beleid zou voeren en op grond daarvan dingen heeft ge-
daan die hij anders niet, of op een andere manier zou hebben gedaan bescherming verkrijgt; Van 
Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken van administratief recht (achtste druk), Utrecht 1993, p. 342 
e.v. 
419 Uiteraard moet dan wel zijn voldaan aan alle eisen die art. 6:162 en 163 BW stellen. 
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staatssecretaris van defensie en de gemeente Veldhoven vormde in de visie van de 
Afdeling rechtspraak van de Raad van State geen publiekrechtelijke grondslag voor een 
besluit (van de staatssecretaris) tot toekenning van schadevergoeding. De reden hier-
voor was onder andere dat aan de overeenkomst, waarin de (gemeentelijke) schadere-
geling was opgenomen, geen algemene bekendheid was gegeven in een door de staats-
secretaris geautoriseerde publikatie in bijvoorbeeld de Nederlandse Staatscourant.420 
Opgemerkt wordt dat de gelaedeerde hier het slachtoffer is van een onscherpe compe-
tentieverdeling tussen de burgerlijke rechter en de administatieve rechter, omdat hij na 
deze uitspraak weer opnieuw kan beginnen.421 Annotator van Wij men stelt dat de uit-
spraak van de Afdeling niet juist is. De gemeentelijke schaderegeling vormt naar zijn 
opvatting een publiekrechtelijke grondslag voor de schadebeschikking van de staatsse-
cretaris, omdat deze regeling in de overeenkomst is opgenomen. De overeenkomst is 
volgens van Wijmen publiekrechtelijk naar strekking, inhoud en partijen. Dat deze niet 
op een bepaalde wijze is gepubliceerd, mag niet leiden tot het oordeel dat een publiek-
rechtelijke grondslag voor het besluit tot schadevergoeding ontbreekt. Overigens heeft 
de benadeelde derde hier nog wel de mogelijkheid om een verzoek tot schadevergoe-
ding op grond van artikel 49 WRO in te dienen of een privaatrechtelijke aanspraak op 
schadevergoeding, als wordt aangenomen dat de schaderegeling een derdenbeding is 
in de zin van artikel 6:253 BW. De omstandigheid dat betrokkene in dit geval het 
derdenbeding pas aanvaardt nadat hij al schade heeft geleden, hoeft gelet op artikel 
6:254, tweede lid, BW422 niet tot problemen te leiden. In dit geval kan een vordering 
bij de burgerlijke rechter worden ingesteld. 
In een overeenkomst tussen het Rijk en een gemeente423 over de aanleg van een deel 
van een rijksweg verbindt het Rijk zich schade geleden door derden, welke verband 
houdt met de aanleg van de rijksweg en de daarbij behorende werken, afte handelen 
volgens het stelsel van bestuurscompensatie.424 Via deze bepaling wordt de hogere-
kostenregeling van artikel 31a WRO vermeden. De regeling in de overeenkomst strekt 
primair tot kostenverdeling tussen partijen en is in feite een verwijzing naar een be-
staande schaderegeling, te weten het stelsel van nadeelcompensatie van 
Rijkswaterstaat. Schadeclaims van derden worden volgens het stelsel van nadeelcom-
pensatie afgehandeld, maar dit doet niets af aan de mogelijkheid om op grond van arti-
kel 49 WRO een verzoek tot schadevergoeding in te dienen. Ook op het punt van scha-
devergoeding geldt dat een overeenkomst niet een wettelijke regeling opzij kan zetten. 
420 ARRS 27 januari 1989, AB 1989, 346 met noot P.C.E. van Wijmen. 
421 Zie: O.M. te Rijdt, Verdere consequenties van de lijn Kromhout-Toonen, in: Bouwrecht 1989, 
p. 605 e.v. 
422 Art. 6:254, tweede lid, BW luidt: 'Hij kan, indien dit met de strekking van het beding in over-
een-stemming is, daaraan ook rechten ontlenen over de periode vóór de aanvaarding.' 
423 Voorbeeld 5 Bijlage. 
424 Zie voor een recente tekst: Regeling nadeelcompensatie Rijkswaterstaat, Stcrt. 1991, 251. 
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Afsluitend kan worden gesteld, dat de mogelijke gevallen waarin derden schade lijden 
ten gevolge van (de uitvoering van) een overheidsovereenkomst of de niet-nakoming 
daarvan, nauwelijks leiden tot specifieke problemen. Indien een overheidsovereen-
komst niet wordt nagekomen, kunnen derden een actie uit onrechtmatige daad instellen 
tegen de niet nakomende partij. De kans van slagen van een dergelijke actie is onzeker, 
omdat specifieke jurisprudentie ontbreekt. 
Overheidsovereenkomsten kunnen zelf een schaderegeling bevatten. Vanwege de on-
duidelijkheden op het grensvlak tussen publiek- en privaatrecht kunnen deze tot pro-
cessuele problemen aanleiding geven. Dergelijke regelingen kunnen geen afbreuk doen 
aan wettelijke mogelijkheden van schadeverhaal. 
5.2.2 Aanspraken 
Bestaat de mogelijkheid, dat derden (financiële) aanspraken kunnen ontlenen aan een 
overheidsovereenkomst? De hieronder gebruikte voorbeelden hebben betrekking op fi-
nanciële aanspraken. 
Bij financiële aanspraken gaat het bijvoorbeeld om derden, die de doelgroep vormen 
van subsidiegelden waarover een overheidsovereenkomst is gesloten. Onder over-
heidssubsidie wordt hier verstaan: de toekenning van geldelijk of op geld waardeerbaar 
voordeel door een openbaar lichaam aan particulieren of lagere lichamen, teneinde 
daarmee bepaalde activiteiten te bevorderen.425 Subsidies behoren tot de meest toege-
paste beleidsinstrumenten van de overheid.426 De hierboven reeds aangehaalde over-
eenkomst tussen de minister van WVC en de colleges van GS van de noordelijke pro-
vincies, is een goed voorbeeld van een overheidsovereenkomst over subsidiegelden. 
De in die casus gevolgde financieringstechniek komt ruwweg op het volgende neer. De 
centrale overheid sluist geld door naar een aantal provincies, die op hun beurt zorgen 
voor toekenning van de gelden aan de welzijnsinstellingen. Deze instellingen zijn met 
naam en uit te keren bedrag in de overeenkomst genoemd.427 De toekenning van de 
subsidie aan de instellingen kan plaatsvinden bij overeenkomst of door middel van een 
beschikking. In subparagraaf 2.1 diende deze casus als kapstok voor de bespreking 
van de vraag of een actie uit onrechtmatige daad tegen de Staat zou kunnen worden in-
gesteld, omdat deze zijn verplichtingen uit de overeenkomst niet nakwam. Hier zal 
aandacht worden besteed aan de vraag of de betrokken instellingen aanspraken aan de 
overeenkomst kunnen ontlenen.428 Deze vraagstelling is relevant, indien vanwege de 
provincie een lager bedrag aan subsidie zou worden toegekend dan in de overeenkomst 
is opgenomen en dit besluit wordt aangevochten bij de administratieve rechter. Een 
425 Deze omschrijving is ontleend aan: De Haan/Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht in de sociale 
rechtsstaat, deel 1, Deventer 1986, p.344. 
426 De Haan/Drupsteen/Femhout, a.w., p.342. 
427 Voorbeeld 6 Bijlage. 
428 De vraag bij welke rechter zij eventuele aanspraken kunnen effectueren komt in hoofdstuk 6 aan 
de orde. 
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rechtsgrond voor een mogelijke claim kan dan worden gevonden in het vertrouwens-
beginsel, dat ook kan dienen ter onderbouwing van een actie uit onrechtmatige daad 
De redenering is, dat de overeenkomst dermate concreet is dat daaraan gerechtvaar-
digde verwachtingen kunnen worden ontleend De overeenkomst noemt immers de 
verschillende instellingen en de daaraan toebedachte bedragen Daarmee is nog niet ge-
heel voldaan aan de eisen die het vertrouwensbeginsel stelt, omdat ook voldaan moet 
zijn aan het dispositievereiste De instelling die zich beroept op het vertrouwensbegin-
sel moet in vertrouwen dat de provinciale overheid een bepaald beleid zou voeren (dat 
wil zeggen een uitkering van een bepaalde hoogte zou toekennen) handelingen hebben 
verricht die hij anders niet zou hebben verricht Dit kan door bijvoorbeeld vooruitlo-
pend op nieuwe activiteiten reeds overeenkomsten aan te gaan of toezeggingen te doen, 
die achterwege zouden zijn gebleven als bekend was geweest dat er minder middelen 
beschikbaar zouden komen In een procedure waann het subsidiebesluit wordt aange-
vochten, zal naar mijn mening in dit geval een succesvol beroep op het vertrouwens-
beginsel kunnen worden gedaan Is hier nu iets bijzonders aan de hand9 De omstan-
digheid dat het vertrouwen is gebaseerd op een overheidsovereenkomst, vormt op zich 
geen bijzonderheid ten opzichte van andere overheidshandelingen In plaats van een 
overheidsovereenkomst zou het vertrouwen ook op een beleidsnota of een toezegging 
gebaseerd kunnen zijn Als hoofdregel moet worden vastgesteld dat derden geen 
rechtstreekse (financiële) aanspraken kunnen ontlenen aan overheidsovereenkomsten, 
maar dat deze aanleiding kunnen zijn voor een beroep op de a b b b Deze stelling is in 
overeenstemming met het uitgangspunt van het contractenrecht dat overeenkomsten 
slechts rechten en verplichtingen tussen partyen in het leven roepen Overheidsover-
eenkomsten brengen in dit opzicht in beginsel geen bijzonderheden met zich mee 
In de jurisprudentie zijn slechts sporadisch uitspraken te vinden, die relevant zijn voor 
de vraag naar mogelijke aanspraken van derden op basis van een overheidsovereen-
komst In een uitspraak van 12 december 1985429 vraagt de Afdeling rechtspraak zich 
af, of een derde-burger zich kan beroepen op een tussen overheden gesloten overeen-
komst, maar beantwoordt deze vraag niet De relevante overweging luidt 'Nog 
daargelaten de vraag of de onvoorwaardelijke vantoepassingverklaring van de 
gedragscode in het subsidiebeeindigingsbesluit ten gevolge heeft dat appellante zich 
rechtstreeks op de gedragscode - die immers als een overeenkomst tussen de 
subsidiërende gemeenten moet worden beschouwd - kan beroepen ( ) ' Uit deze 
zinssnede valt slechts op te maken dat de Afdeling twijfelt over het antwoord op deze 
vraag 
Een latere uitspraak van de Afdeling rechtspraak betreft een opmerkelijk geval 43° 
Deze uitspraak is aanleiding om de hierboven geformuleerde hoofdregel te nuanceren 
Het college van b en w besluit tot inhouding van een gedeelte van de uitkering van 
429 Afdeling rechtspraak RvS 12 december 1985 AB 1986 346 
430 Afdeling rechtspraak RvS 12 oktober 1990, Gst 1991, nr 6919,13 met noot С Ρ J Goorden 
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een asielzoeker De Afdeling oordeelt, dat niet tot inhouding op de uitkering mocht 
worden besloten, omdat de ROA noch de overeenkomst in deze mogelijkheid 
voorzien Hoe lagen de feiten'' De gemeente heeft een overeenkomst gesloten met de 
Staat inzake de opvang van asielzoekers431, waarbij onder andere is bepaald dat de 
gemeente zich verbindt tot het nakomen van de verplichtingen omschreven in de 
artikelen 6 tot en met 18 van de Regeling opvang asielzoekers (ROA) De ROA is een 
algemene regeling waarin de minister van WVC onder meer de voorwaarden heeft 
neergelegd waaronder op grond van artikel 13 Welzijnswet met gemeenten 
overeenkomsten omtrent het verzorgen van opvang van asielzoekers kunnen worden 
gesloten De ROA is geen vorm van wetgeving, omdat de minister niet beschikt over 
een wetgevende bevoegdheid krachtens welke de ROA zou kunnen worden 
vastgesteld De ROA is evenmin een beleidsregel, omdat er geen sprake is van een 
bestuursbevoegdheid waarvoor algemene regels worden gegeven De ROA is dus 
wetgeving noch beleidsregel Tot de bedoelde verplichtingen behoort ook het 
verstrekken van een uitkering, zoals in deze casus aan de orde De Afdeling stelt in 
haar overwegingen, dat een asielzoeker geen rechtstreekse aanspraak jegens de 
gemeente aan de ROA kan ontlenen Een aanspraak op een uitkering ontstaat volgens 
de Afdeling, indien een gemeente door het sluiten van een overeenkomst met het Rijk 
te kennen heeft gegeven asielzoekers te willen opvangen, waarmee die gemeente zich 
tevens verplicht de op te vangen asielzoekers een uitkering op grond van de ROA toe te 
kennen 432 Het is juist dat de gemeente zich verplicht tot het verstrekken van een 
uitkering, maar zij doet dit jegens de contractspartner en niet jegens 
derden/asielzoekers Een overeenkomst als bedoeld in artikel 13 Welzijnswet is een 
obligatoire overeenkomst, waarbij in beginsel geldt dat deze slechts rechten en 
verplichtingen tussen partijen in het leven roept De Afdeling zegt echter, dat een over-
heidsovereenkomst op grond van artikel 13 Welzijnswet over de opvang van asielzoe-
kers, voor de asielzoekers in de betrokken gemeente een aanspraak op een uitkering in 
het leven roept Dit standpunt betekent een afwijking van het uitgangspunt dat een 
overeenkomst slechts rechten en verplichtingen tussen partijen in het leven roept Dit 
standpunt van de Afdeling is begrijpelijk gelet op de bijzonderheden van deze casus 
De uitkering is een voorziening m de kosten van het persoonlijk levensonderhoud 
Asielzoekers hebben overigens geen recht op uitkering, bijvoorbeeld op grond van de 
Algemene Bijstandswet433 De enige aanspraak op een uitkering kan een asielzoeker 
ontlenen aan een ROA-overeenkomst, omdat de ROA geen zelfstandige juridische sta-
tus bezit434 Naar mijn mening leiden deze bijzonderheden tot deze junsprudentiele uit-
431 Een voorbeeld van een dergelijke overeenkomst is opgenomen in de bijlage onder nummer 1 
432 Zie 6 2 2 waar nader wordt ingegaan op de beroepsmogelijkheden m b t aan de ROA gerela-
teerde besluiten 
433 Zie art 1, eerste en derde lid, Algemene Bijstandswet juncto art 9 en 10 Vreemdelingenwet 
434 De ROA kan ook niet worden gekwalificeerd als een interne regeling, zoals aan de orde was in 
de uitspraak van de Afdeling rechtspraak betreffende het KB Bronbeek, waar bepalingen van een 
klein KB zonder wettelijke gronslag in de verhouding tussen een oud-KNIL militair en de 
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zondering op het hierboven weergegeven uitgangspunt, dat derden geen rechtstreekse 
(financiële) aanspraken kunnen ontlenen aan overheidsovereenkomsten, maar dat deze 
aanleiding kunnen zijn voor een beroep op de a.b.b.b. Opgemerkt wordt dat deze con-
structie op gespannen voet staat met het legaliteitsbeginsel. Er wordt door een over-
heidsovereenkomst een publiekrechtelijke aanspraak voor een bepaalde groep derden 
in het leven geroepen waarvoor een wettelijke gronslag ontbreekt. De rechtszekerheid 
van betrokkenen is met deze constructie onvoldoende gewaarborgd. 
De conclusie is, dat overheidsovereenkomsten - zoals besloten ligt in de aard van over-
eenkomsten - slechts rechten en verplichtingen tussen partijen in het leven roepen. De 
Afdeling rechtspraak is van dit uitgangspunt afgeweken in een geval waarin specifieke 
omstandigheden daartoe aanleiding gaven. Deze jurisprudentie is dan ook geen reden 
om te twijfelen aan de in beginsel algemene geldigheid van het hierboven geformu-
leerde uitgangspunt. Indien het de bedoeling is om aanspraken voor derden te 
vestigen, is de overeenkomst daarvoor een weinig geschikt instrument. Gebruik-
making van een overeenkomst kan ook tot procesrechtelijke problemen leiden, zoals 
hierboven bleek met betrekking tot de ontvankelijkheid bij schadevergoeding. 
Deze situatie leidt tot de vraag of de positie van derden op dit punt regeling behoeft en 
zo ja, welke inhoud deze regeling moet hebben. Ruwweg kunnen twee opties worden 
onderscheiden. In de eerste plaats kan een wettelijke regeling tot stand worden ge-
bracht, waarin regels worden gegeven over de wijze waarop bij een publiekrechtelijke 
overeenkomst aanspraken voor derden kunnen worden gevestigd: een publiekrechtelijk 
derden-beding. In de tweede plaats zou kunnen worden volstaan met de constatering, 
dat een overeenkomst een ongeschikt instrument is voor de vestiging van 
(publiekrechtelijke) aanspraken voor derden. Met deze constatering is dan meteen ge-
steld dat de hierboven besproken ROA-constructie weinig gelukkig is. Deze vragen 
komen in hoofdstuk 7 aan de orde. 
5.2.3 De invloed van overheidsovereenkomsten op publiekrechtelijke waarborgen 
Kunnen publiekrechtelijke waarborgen voor derden door een overheidsovereenkomst 
worden aangetast? Deze vraag komt in deze subparagraaf aan de orde. De vraagstelling 
is met name relevant voor bevoegdhedenovereenkomsten tussen overheden435. Om 
welke waarborgen kan het zoal gaan? Vooral in de sfeer van de ruimtelijke ordening en 
het milieurecht is de totstandkoming van publiekrechtelijke besluiten met publiekrech-
telijke waarborgen omgeven, zoals inspraak436, de mogelijkheid een zienswijze ken-
staatssecretans van Defensie als a.v.v. werden aangemerkt; ARRS 26 januari 1984, AAe 1985, 
p. 633 m.nt. Hirsch Ballin. 
435 Vgl. de voorbeelden 4 en 5 uit de Bijlage. Beide overeenkomsten kennen bepalingen betreffende 
de totstandkoming dan wel herziening van een bestemmingsplan. 
436 Zie bijv. artikel 6a WRO: een mogelijke sanctie op het niet geven van de gelegenheid tot in-
spraak, is onthouding van goedkeuring door GS. 
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baar te maken of bedenkingen in te brengen, bezwaar en beroep 437 Inspraak kan wor-
den omschreven als een georganiseerde mogelijkheid tot beleidsbeïnvloeding voor an-
deren dan de betrokken bestuurders438, waarbij zekere garanties bestaan dat aan de in-
gebrachte visies bij de uiteindelijke besluitvorming serieuze aandacht wordt gege-
ven 439 Indien bijvoorbeeld in een bestemmingsplanprocedure geen serieuze aandacht 
aan de inspraak is besteed, staan voor betrokkenen de mogelijkheden van bezwaar en 
beroep open Indien zienswijzen kenbaar zijn gemaakt, rust op de raad de plicht het 
bestemmingsplan terzake te motiveren440 Bezwaar- en beroepsmogelijkheden kunnen 
worden geplaatst in het kader van de rechtsbescherming De bezwaarschriftprocedure 
van artikel 7 1 Awb is een bestuurlijke voorprocedure voor het beroep op de admini-
stratieve rechter 
In de jurisprudentie van zowel de burgerlijke als de administratieve rechter is de heer-
sende opvatting dat overeenkomsten - dus ook overheidsovereenkomsten - geen af-
breuk kunnen doen aan publiekrechtelijke waarborgen voor derden Deze opvatting ligt 
bijvoorbeeld ten grondslag aan het arrest van de Hoge Raad van 26 januari 1990 441 
De Hoge Raad stelt in dit arrest, dat voor de vraag of door gebruikmaking van een pri-
vaatrechtelijke bevoegdheid de betrokken publiekrechtelijke regeling onaanvaardbaar 
wordt doorkruist, onder andere moet worden gelet op de wijze waarop en de mate 
waann ш het kader van die publiekrechtelijke regeling de belangen van burgers zijn be­
schermd In het betrokken geval oordeelde de Hoge Raad, dat de regeling van de Wet 
verontreiniging oppervlaktewateren op onaanvaardbare wijze zou worden doorkruist 
'wanneer de Staat, die als beheerder van een oppervlaktewater als de Nieuwe 
Waterweg aan de Wet verontreiniging oppervlaktewateren de bevoegdheid ontleent tot 
het verlenen van vergunning voor en het instellen van een heffing terzake van lozing in 
dat water van in die wet bedoelde stoffen, op grond van zijn eigendom van dat water 
bevoegd zou zijn om die lozing afhankelijk te stellen van zijn al dan niet, of eventueel 
slechts tegen betaling te verlenen toestemming ' De Staat zou op deze wijze de burger 
de rechtsbeschermingsmogelijkheden op grond van de wet ontnemen De Hoge Raad 
brengt in dit arrest tot uiting dat door het sluiten van een overeenkomst geen afbreuk 
gedaan kan worden aan de waarborgen die het publiekrecht de burger biedt Deze ju-
437 Opgemerkt wordt dat de term bezwaar volgens de definitie van art 1 5, eerste lid, Awb, ziet op 
bezwaarmogelijkheden na de besluitvorming In de besluitvormingsfase wordt een andere termi 
nologie gehanteerd Gesproken wordt van het kenbaar maken van een zienswijze (bijv art 
3 13, eerste lid Awb en art 23, tweede lid, WRO) en het inbrengen van bedenkingen (bijv art 
3 24, eerste lid, Awb en art 27, eerste lid, WRO) 
438 Art 150 Gemeentewet verplicht de raad een inspraakverordening vast te stellen, waann geregeld 
wordt op welke wijze kan worden ingesproken en hoe beleidsvoornemens waarop inspraak zal 
worden verleend worden bekendgemaakt, vgl art 147 Provinciewet en art 79 Waterschapswet 
439 Van Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken van administratief recht (achtste druk), Utrecht 1993, ρ 
52 
440 Art 25, tweede lid, WRO 
441 HR 26 januan 1990 (Staat/Windmill), NJ 1991,393 m nt Scheltema, zie ook HR 9 juli 1990 
(De Pina/Helmond), NJ 1991,394 m nt Scheltema 
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risprudentie betreft het gebruik van de privaatrechtelijke weg in plaats van de publiek-
rechtelijke weg, maar de achterliggende gedacht is mijns inziens ook relevant voor be-
voegdhedenovereenkomsten: de wettelijk geregelde waarborgen voor burgers kunnen 
niet bij overeenkomst opzij worden gezet. 
Een duidelijk vonnis is in 1985 gewezen door de president van de rechtbank 's-
Gravenhage in een kort geding tussen de Vereniging Milieugroep Moerdijk en de 
Staat.442 De feiten lagen kortweg als volgt. Het Industrie- en Havenschap (IHM) 
kampte met financiële problemen. De Staat was bereid deze (gedeeltelijk) te betalen 
wanneer de partners die in IHM participeren (IHM is een gemeenschappelijke regeling 
tussen de provincie Noord-Brabant en de gemeenten Zevenbergen, Klundert en Hoge 
en Lage Zwaluwe), een inspanningsverplichting zouden aanvaarden om radio-actief 
afval op te slaan. De Vereniging Milieugroep Moerdijk stelde in kort geding, dat de 
overeenkomst zou leiden tot een uitholling van de betrokken administratieve procedu-
res, omdat de beoordelende organen aan het Rijk - als partij en belanghebbende - zijn 
gebonden. De relevante overweging van de president luidt: 
'wat ook de betekenis van een inspanningsverplichting moge zijn, vaststaat dat die verplichting 
niet van invloed is op die andere verplichting van de contractuele overheden, namelijk om be-
zwaarschriften en beroepen ter zake van de opslag van kernafval eerlijk en onpartijdig te beoor-
delen.' 
Een meer recent vonnis van de president van de rechtbank Zwolle uit 1991 sluit hierop 
aan.443 Een belangenvereniging vorderde in kort geding een verbod voor de gemeente 
Zeewolde om medewerking te verlenen aan de totstandkoming van een bestuursover-
eenkomst tussen de gemeente en het Rijk met betrekking tot de vestiging van een op-
vangcentrum voor asielzoekers, alvorens de vereiste vergunningen en vrijstellingen op 
grond van de WRO en Woningwet zijn gegeven en uitspraak is gedaan door de 
Voorzitter van de Afdeling rechtspraak van de Raad van State inzake een verzoek om 
voorlopige voorziening dan wel schorsing van de bedoelde vergunningen en vrijstel-
lingen. De tussen het Rijk en de gemeente beoogde overeenkomst bevat een akkoord 
met betrekking tot de voorwaarden waaronder de gemeente bereid is in te stemmen met 
de vestiging van het opvangcentrum op een bungalowpark binnen die gemeente.444 De 
president oordeelt, dat dat akkoord staat of valt met de uiteindelijke beslissing of al dan 
niet een vrijstelling als bedoeld in artikel 17 WRO zal worden verleend. De uiteinde-
lijke beslissing daarover ligt in handen van de daartoe bevoegde Arob-rechter. Indien 
het resultaat van de rechtsgang bij de Arob-rechter inhoudt dat de inhoudelijke bezwa-
ren tegen de vestiging van een asielzoekerscentrum gehonoreerd worden, dan is daar-
mee de bestaansgrond aan die overeenkomst ontnomen. Ook in deze uitspraak ligt de 
442 President rechtbank 's-Gravenhage 13 augustus 1985, KG 1985,266. 
443 President rechtbank Zwolle 27 juli 1991, KG 1991,233. 
444 De overeenkomst is opgenomen in de bijlage onder nummer 7. 
130 
opvatting besloten, dat een overeenkomst tussen overheden geen afbreuk kan doen aan 
de procedurele waarborgen voor derden, zowel wat betreft rechtsbescherming als wat 
betreft waarborgen inzake het te nemen besluit, dat (mede) object van de overeenkomst 
is. 
Ook de administratieve rechter gaat van dezelfde gedachte uit. Dit blijkt bijvoorbeeld 
uit een uitspraak van de Afdeling rechtspraak van 29 juni 1990445. De uitspraak betreft 
een woonruimtevordering op grond van de Woonruimtewet 1947 door b. en w. Deze 
vond plaats ter uitvoering van een zogenaamde ROA-overeenkomst met betrekking tot 
de opvang van asielzoekers. De Afdeling oordeelde dat de vordering in strijd was met 
artikel 7 Woonruimtewet 1947. Uit de overwegingen blijkt dat de contractuele ver-
plichting om een aantal asielzoekers te huisvesten, geen rol speelt bij de vraag naar de 
geldigheid van het bestreden besluit. Het vorderingsbesluit moet op zichzelf worden 
bezien. Doorredenerend zullen ook de wettelijke waarborgen niet kunnen worden aan-
getast door die overeenkomst. De achterliggende gedachte is immers dat een publiek-
rechtelijke wettelijke regeling - inclusief de waarborgen - niet opzij gezet kan worden 
door een overeenkomst. In de sfeer van het milieurecht is in de jurisprudentie dezelfde 
rechtsopvatting traceerbaar. Illustratief in dit verband is een uitspraak van de Afdeling 
geschillen.446 De Afdeling overwoog daar: 
'Het systeem van de Wel verontreiniging oppervlaktewateren en de Wabm brengt mee dat van 
alle aangevraagde lozingen van verontreinigende en schadelijke stoffen wordt beoordeeld of deze 
uit een oogpunt van het belang van de bescherming van het ontvangende oppervlaktewater toe-
laatbaar zijn. Bij deze beoordeling dienen de ingebrachte bezwaren te worden betrokken alsmede 
de milieuhygiënische inzichten zoals die bestaan op het moment van het nemen van de beslis-
sing tot vergunningverlening. Toezeggingen van de vergunningverlener aan de aanvrager in een 
convenant of anderszins passen niet in dit systeem van vergunningverlening. Bij het doen van 
toezeggingen zijn derden niet betrokken en is nog niet bekend waartoe de milieuhygiënische in-
zichten nopen op het moment dat daadwerkelijk vergunning wordt verleend.' 
Annotator Drupsteen stelt dat uit de betrokkenheid van derden bij de aanvraag van een 
milieuvergunning volgt, dat een convenant voor het bevoegd gezag niet meer kan in-
houden dan een inspanningsverplichting. De lijn in de jurisprudentie is duidelijk. 
Spier concludeert uit de jurisprudentie van de burgerlijke rechter, dat contractuele 
verplichtingen géén invloed kunnen hebben op de verplichting om bezwaarschriften en 
beroepen eerlijk en onpartijdig te behandelen en te beoordelen.447 Lubach stelt in zijn 
proefschrift dat een overeenkomst tussen overheden geen afbreuk mag doen aan de 
445 ARRS 29 juni 1990, Gsl. 1991. nr. 6913, 9 m.nt. C.P.J. Goorden. 
446 AGvB 1 september 1992, AB 1993, 400 m.nt. Drupsteen. 
447 Zie Verbintenissenrecht II (Spier), aant. 122. 
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mogelijkheden van inspraak, bezwaar en beroep ^ *8 Deze stelling sluit aan op de heer-
sende opvatting in de jurisprudentie Lambers is van mening dat een overheid, die een 
beleidsvoornemen in een overeenkomst heeft vastgelegd, minder of met in staat zal zijn 
de resultaten van de inspraak te laten doorwerken in de uiteindelijke 
besluitvorming ^ 9 In deze stelling schuilt een kern van waarheid Daarmee is echter 
niet gezegd, dat bevoegdheidsovereenkomsten tussen overheden om die reden niet of 
minder acceptabel zijn Vooropgesteld dat bevoegdhedenovereenkomsten tussen 
overheden alleen inspanningsverplichtingen kunnen bevatten, zal naar mijn mening de 
aanwezigheid van een overheidsovereenkomst de mogelijke invloed van de inspraak 
niet wezenlijk meer of minder beïnvloeden dan beleidsvoornemens in een andere 
vorm, zoals bijvoorbeeld beleidsnota's of informele afspraken, waaraan men zich 
bijvoorbeeld politiek gebonden acht Het gaat hier overigens primair om een feitelijke 
kwestie, specifieke juridische problemen zijn er mijns inziens met. 
In het advies van de Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten over con-
venanten450 wordt gesteld, dat convenanten niet in de weg mogen staan aan een vol-
waardig effect van inspraak-, advies- en beroepsprocedures waarin de wet voorziet451. 
Het kabinetsstandpunt over dit advies sluit hierop aan waar het zegt dat 'gewaakt moet 
worden tegen wat in de jurisprudentie doorkruising van publiekrechtelijke waarborgen 
wordt genoemd '452 
De verklaring voor de hierboven weergegeven opvatting in de jurisprudentie en de lite-
ratuur is gelegen in de aard van de overeenkomst Kenmerkend voor een 
overeenkomst is, dat deze primair beoogt rechtsgevolgen in het leven te roepen m de 
verhouding tussen partijen Een overeenkomst kan in beginsel geen rechten of plichten 
voor derden creëren Hieruit volgt dat een overeenkomst evenmin kan raken aan 
wettelijk geregelde waarborgen voor derden Deze liggen immers buiten de 
bevoegdheidssfeer van partijen en gaan de reikwijdte van hetgeen partijen onderling 
kunnen bewerkstelligen te buiten 
De conclusie is, dat een overheidsovereenkomst geen afbreuk kan doen aan publiek-
rechtelijke waarborgen van derden-burgers De opvattingen in de jurisprudentie en de 
literatuur liggen wat dit betreft op één lijn. 
448 D A Lubach, Beleidsovereenkomsten, Deventer 1982, ρ 191 
449 С Lambers, Beleidsovereenkomsten in het milieubeheer, in Milieu en Recht 1988, ρ 2 e ν 
450 Het advies Convenanten van de CTW handelt over convenanten met algemene strekking, maar 
de slelhngname ν w b de effecten van convenanten op wettelijke waarborgen is m ι eveneens 
toepasselijk op convenanten/overeenkomsten met een meer concrete inhoud, omdat de proble­
matiek in essentie dezelfde is kunnen wettelijk geregelde waarborgen voor derden bij overeen­
komst worden beperkt of opzij gezet9 
451 Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten, Convenanten, Den Haag 1992 
452 Kabinetsstandpunt over het advies van de commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten 
inzake convenanten, TK 1992 1993, 22800 VI, nr 4 
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5.2.4 Waarborgen rond (de totstandkoming van) overheidsovereenkomsten 
In deze subparagraaf komt de vraag aan de orde in hoeverre de totstandkoming van 
overheidsovereenkomsten met waarborgen (bijvoorbeeld inspraak) is omgeven en de 
vraag welke waarborgen (bijvoorbeeld bekendmaking) er zijn met betrekking tot reeds 
tot stand gekomen overeenkomsten. Vragen met betrekking tot rechtsbescherming ko-
men aan de orde in hoofdstuk 6. Bij de bespreking moet een onderscheid worden ge-
maakt tussen vermogensrechtelijke overeenkomsten, gemeenschappelijke regelingen 
en onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomsten. 
De eerste vraag is of en in hoeverre de totstandkoming van overheidsovereenkomsten 
met waarborgen voor derden is omgeven? Hierbij gaat het om de mogelijkheid om in te 
spreken of als belanghebbende gehoord te worden. 
Bevat de Algemene wet bestuursrecht bepalingen die van toepassing zijn op (besluiten 
tot het aangaan van) overheidsovereenkomsten?453 Het is noodzakelijk om hierbij het 
onderscheid tussen vermogensrechtelijke overeenkomsten, gemeenschappelijke rege-
lingen en onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomsten in het oog te houden. Een 
(besluit tot het aangaan van een) vermogensrechtelijke overeenkomst is een privaat-
rechtelijke rechtshandeling, zodat de Awb niet rechtstreeks van toepassing is. 
Gemeenschappelijke regelingen en onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomsten 
zijn evenmin besluiten in de zin van artikel 1:3 Awb. De bepalingen van Hoofdstuk 3 
van de Awb zijn dus niet van toepassing op (besluiten tot het aangaan van) privaatrech-
telijke overeenkomsten, gemeenschappelijke regelingen en onbenoemde publiekrech-
telijke overeenkomsten. Op besluiten tot het aangaan van privaatrechtelijke overeen-
komsten, onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomsten en gemeenschappelijke re-
gelingen is overeenkomstige toepassing van de afdelingen 3.2 tot en met 3.5 Awb mo-
gelijk op grond van artikel 3:1, tweede lid, Awb. 
Op besluiten tot het aangaan van publiekrechtelijke overheidsovereenkomsten zijn de 
bepalingen uit hoofdstuk 3 en titel 4.1. Awb rechtstreeks van toepassing. Betekent dit 
dat de totstandkoming van overheidsovereenkomsten met waarborgen voor derden 
omgeven wordt? Het antwoord op deze vraag luidt ontkennend, tenzij het betrokken 
bestuursorgaan besluit de voorbereidingsprocedures van de afdelingen 3.4. of 3.5 toe 
te passen. De procedure van afdeling 3.4. omvat onder meer regels betreffende de be-
kendmaking van de aanvraag of het ontwerp (artikel 3:12 Awb) en inspraakmogelijk-
heden voor belanghebbenden (artikel 3:13 Awb). De procedure van afdeling 3.5 is uit-
gebreider en biedt de mogelijkheid tot inspraak door anderen dan belanghebbenden 
(artikel 3:20 Awb). Afdeling 4.1. biedt weinig extra procedurele waarborgen voor der-
den: onder bepaalde omstandigheden geldt een hoorplicht ten aanzien van derden-be-
langhebbenden (artikel 4:8, eerste lid, Awb). 
453 Zie 2.2.2. 
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Inspraakmogelijkheden die specifiek zijn gericht op overheidsovereenkomsten - in 
welke vorm dan ook - zijn afwezig Artikel 150 Gemeentewet verplicht de raad een in­
spraakverordening vast te stellen, waann geregeld wordt op welke wijze kan worden 
ingesproken en hoe beleidsvoornemens waarop inspraak zal worden verleend worden 
bekendgemaakt Artikel 147 Provinciewet en artikel 79 Waterschapswet kennen een 
soortgelijke regeling Langs deze weg kan de mogelijkheid van inspraak worden ge­
schapen Vooralsnog is onbekend of daarvan ten aanzien van overheidsovereenkom­
sten gebruik gemaakt zal worden Indien het betrokken bestuursorgaan daartoe besluit, 
kan de procedure van afdeling 3 5 Awb worden gevolgd, waarin ook inspraakmoge­
lijkheden zijn ingebouwd Lubach bepleit het openstellen van inspraak tegen beleids-
overeenkomsten zelf, indien partijen reeds in een vroeg stadium zekerheid omtrent el-
kaars beleid wensen 4 5 4 Zodoende kan reeds in een vroeg stadium rekening worden 
gehouden met de opvattingen die onder de bevolking leven Vooralsnog voorziet het 
publiekrecht niet in specifieke inspraakmogelijkheden bij de totstandkoming van de 
overheidsovereenkomst, maar bestaan wel mogelijkheden om die desgewenst in het le­
ven te roepen Gelet op de omstandigheid dat de positie van derden normaliter niet 
rechtstreeks door een overheidsovereenkomst geraakt kan worden, is het twijfelachtig 
of deze mogelijkheid in de praktijk benut zal gaan worden Bovendien zou een derge­
lijke procedurele voorziening voor derden een vermindering van de praktische ge­
bruikswaarde van overheidsovereenkomsten inhouden, omdat de totstandkomingspro­
cedure complexer zou worden 
De tweede vraag is in welke waarborgen іь voorzien nadat een overheidsovereenkomst 
tot stand is gekomen7 Hierbij moet met name aan bekendmaking worden gedacht De 
Raad voor het binnenlands bestuur stelt in zijn advies over de 'bestuurlijke overeen­
komst 4 5 5 
Het is een eis van democratie en rechtsstatelijkheid dat het aangaan van bestuurlijke overeen­
komsten niet ongecontroleerd paatsvindt, derhalve dient voor overeenkomsten tussen bestuurs­
organen een wettelijke bekendmakings en mededelingsplicht aan belanghebbenden te gel­
den 4 5 6 
Uit het advies van de Raad blijkt dat de bekendmaking de rechtszekerheid van belang­
hebbenden beoogt te dienen, maar tegelijkertijd een voorwaarde is om zich tegen be­
langhebbenden op de overeenkomst te kunnen beroepen457 Onduidelijk blijft wat de 
Raad precies verstaat onder 'zich op de overeenkomst kunnen beroepen' Ackermans-
454 D A Lubach, Beleidsovereenkomsten, Deventer 1982, ρ 194 
455 Hieronder verstaat de Raad een afspraak of een complex van afspraken tussen bestuursorganen 
betreffende de uitoefening van hun publiekrechtelijke bevoegdheden ', Raad voor het 
binnenlands bestuur, Bestuurlijke overeenkomst, Den Haag 1993, ρ 1 van de Toelichting 
456 Raad voor het binnenlands bestuur, Bestuurlijke overeenkomst, Den Haag 1993, ρ 8 
457 Rbb Bestuurlijke overeenkomst, 1993 ρ 7/8 
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Wijn stelt, dat het wenselijk is dat derden tijdig op de hoogte kunnen zijn van door de 
overheid nog aan te gane of reeds aangegane overeenkomsten die hun belangen ra-
ken.458 Haar stelling ziet op overeenkomsten tussen overheid en burger, maar geldt 
mijns inziens eveneens voor overeenkomsten tussen overheden. Hoe is de situatie naar 
positief recht? 
De Algemene wet bestuursrecht kent in hoofdstuk 3 een regeling betreffende de be-
kendmaking en mededeling van besluiten. Een besluit tot het aangaan van een publiek-
rechtelijke overheidsovereenkomst is altijd gericht tot de wederpartij. Artikel 3:41, 
eerste lid, Awb bepaalt dat bekendmaking van een besluit die tot een of meer belang-
hebbenden zijn gericht, geschiedt door toezending of uitreiking aan hen. Hierin ligt 
dus geen waarborg voor derden besloten. In andere wettelijke regelingen is daarin wel 
voorzien. Artikel 26, tweede lid, Wgr459 bepaalt dat een gemeenschappelijke regeling 
op de gebruikelijke manier wordt bekendgemaakt.460 Volgens de memorie van toelich-
ting gaat het er daarbij in de praktijk vooral om, 'dat de burgers kennis kunnen nemen 
van de materiële inhoud van de betreffende regeling.'461 Artikel 27, eerste lid, Wgr 
bepaalt dat b. en w. een register bijhouden van regelingen waaraan hun gemeente deel-
neemt, terwijl het tweede lid bepaalt dat GS een register bijhouden van regelingen 
waaraan in hun provincie gelegen gemeenten of waterschappen deelnemen. Ten be-
hoeve van laatstbedoelde verplichting dient een regeling aan te geven welk gemeente-
bestuur de gemeenschappelijke regeling aan GS zendt (artikel 26, eerste lid)462. 
De Wet openbaarheid van bestuur463 biedt de mogelijkheid aan een ieder om 
informatie neergelegd in documenten over een bestuurlijke aangelegenheid te richten 
tot een overheidsorgaan. Langs deze weg kan inzage in overheidsovereenkomsten 
worden verkregen. Ook bestaat de mogelijkheid schriftelijke informatie op te vragen 
betreffende de voorbereiding van een overheidsovereenkomst.464 Een actieve 
bekendmakingsplicht ten aanzien van overheidsovereenkomsten bevat de Wob niet, 
tenzij de inhoud van een overheidsovereenkomst zodanig is dat bekendmaking in het 
belang is van een goede en democratische bestuursvoering, zoals artikel 8, eerste lid, 
458 J.C E Ackermans-Wijn. Contracten met de overheid, Deventer 1989, ρ 83. 
459 Artikel 26, lid 1 en 2, Wgr wordt in de overige hoofdstukken van overeenkomstige toepassing 
verklaard, 7ie am. 41, 50a, 52, 62, 74 en 84 Wgr 
460 De bepaling van het derde lid van artikel 26, dat een gemeenschappelijke regeling niet intreedt 
dan na opname in het register dat GS bijhouden op grond van artikel 27, tweede lid, geldt alleen 
voor gemeenschappelijke regelingen waarbij gebruik wordt gemaakt van de mogelijkheden ver­
meldt in de leden 1 tot en met 3 van artikel 8 Dit valt o.a af te leiden uit de tekst van bijvoor­
beeld de artikelen 41 en 52, lid 1 sub ï.waann wordt gesproken over 'plaats van vestiging'. 
461 TK 1980-1981, 16538, nr 3, ρ 41. 
462 TK 1980-1981, 16538, nr 3, ρ 41 
463 Wet van 31 oktober 1991, Stb 703. 
464 Dan kan het betrokken bestuursorgaan zich wellicht beroepen op art. 11, eerste lid, Wob: 'In 
geval van een verzoek om informatie uit documenten, opgesteld ten behoeve van intern beraad, 
wordt geen informatie verstrekt over daarin opgenomen persoonlijke beleidsopvattingen ' Onder 
intern beraad wordt verstaan het beraad over een bestuurlijke aangelegenheid binnen een over­
heidsorgaan, dan wel binnen een knng van overheidsorganen in het kader van de gezamenlijke 
verantwoordelijkheid voor een bestuurlijke aangelegenheid (art 1 sub d Wob) Laatstgenoemde 
situatie is uiteraard aan de orde bij de voorbereiding van overheidsovereenkomsten 
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Wob bepaald Samenvattend kan worden vastgesteld, dat de bekendmaking с q 
openbaarheid van (besluiten tot het aangaan van) overheidsovereenkomsten met name 
wordt gewaarborgd door de Wob en indien het gemeenschappelijke regelingen betreft, 
de Wgr Alleen de Wgr bevat een actieve bekendmakingsplicht voor de overheid 
Hierdoor bestaan slechts in beperkte mate wettelijke waarborgen voor derden, omdat 
voor de meeste (besluiten tot het aangaan van) overheidsovereenkomsten slechts een 
passieve openbaarmakingsphcht geldt 
Uit het bovenstaande blijkt dat overheidsovereenkomsten nauwelijks zijn omgeven met 
waarborgen ten behoeve van derden Dit hangt mijns inziens samen met de omstandig­
heid dat overeenkomsten geen duidelijke plaats m het publiekrecht hebben gevonden 
Hierdoor is tevens onduidelijk of en zo ja, welk effect overeenkomsten op de positie 
van derden kunnen hebben Illustratief is in dit verband, dat de minister van WVC tij­
dens de parlementaire behandeling van de Welzijnswet erkende, dat een overeenkomst 
als bedoeld in artikel 5 Welzijnswet (waardoor de betrokken voorziening onder een an­
der rechtsregime komt te vallen) de belangen van derden kan raken, zonder daaruit de 
conclusie te trekken, dat dan in procedurele waarborgen voor derden moet worden 
voorzien465 
5.3 Derden-overheden 
De positie van derden-overheden behoeft slechts dan afzonderlijke bespreking, indien 
deze een bijzondere is Dit is bijvoorbeeld het geval indien een derde-overheid als con­
currente gegadigde aangemerkt kan worden Daarnaast valt te denken aan de positie 
van derden-overheden, die zijn uitgerust met een toezichtsbevoegdheid met betrekking 
tot de uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid die object van een over-
heidsovereenkomst is Hieronder komen zowel de positie van een derde-overheid als 
concurrente gegadigde als de positie als toezichthouder ter sprake 
5 31 Concurrente gegadigden 
Een bijzondere groep derden wordt gevormd door overheden, die kunnen worden aan­
gemerkt als concurrente gegadigden Van een concurrente gegadigde is sprake, indien 
een overheid met een andere overheid een overheidsovereenkomst wenst aan te gaan, 
maar de beoogde contractspartner daartoe met bereid is en deze laatste wel een over­
heidsovereenkomst aangaat of aangegaan is met een overheid welke behoort tot de­
zelfde bestuurslaag als de afgewezen aspirant-contractant In 3 1 4 is de precontrac-
tuele fase behandeld Hienn kwam onder meer de situatie van contractsweigering na of 
in de onderhandelingsfase aan de orde Hier gaat het om contractsweigering zonder dat 
465 EK 1986 1987, 18957, 71b (memorie van antwoord), ρ 8 
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onderhandelingen begonnen zijn. Aangetekend wordt dat in de praktijk niet altijd dui-
delijk zal zijn of er sprake is van een begin van onderhandelingen of niet. Indien is 
vastgesteld dat nog geen sprake is van een onderhandelingsfase betekent dit, dat de 
verhouding tussen de betrokken rechtssubjecten niet wordt beheerst door de redelijk-
heid en billijkheid, zodat het daarover handelende deel van paragraaf 3.1.4 hier niet 
van belang is. Wat in die paragraaf is opgemerkt over publiekrechtelijke contracts- en 
onderhandelingsdwang is hier wel relevant. 
Zijn er mogelijkheden voor een concurrente gegadigde om contractssluiting of onder-
handelingen af te dwingen dan wel om schadevergoeding te vorderen? In theorie zijn 
twee wegen denkbaar. In de eerste plaats kan worden gedacht aan de hierboven al ge-
noemde publiekrechtelijke contracts- of onderhandelingsdwang. In de tweede plaats 
kan worden gedacht aan een actie uit onrechtmatige daad, waarbij niet alleen een gebod 
tot contractssluiting of onderhandelingen kan worden gevorderd, maar ook schadever-
goeding. Zijn deze mogelijkheden reëel? 
De Kroon is op grond van artikel 136 Grondwet bevoegd te beslissen inzake 
geschillen tussen openbare lichamen, tenzij deze behoren tot de kennisneming van de 
rechterlijke macht of hun beslissing bij de wet aan anderen is opgedragen. In dat kader 
blijkt de Kroon soms aan een openbaar lichaam de plicht op te leggen om een 
overeenkomst aan te gaan dan wel om onderhandelingen aan te vangen. In paragraaf 
3.1.4 is hiervan een aantal voorbeelden gegeven. Daar is gesteld dat het opleggen van 
contracts- of onderhandelingsdwang op gespannen voet staat met het beginsel van de 
contractsvrijheid en vanwege de ingrijpende aard ervan zou dienen te berusten op een 
uitdrukkelijke wettelijke grondslag. Van een expliciete wettelijke grondslag is echter 
geen sprake, zodat de Kroon geacht moet worden niet over deze bevoegdheid te 
beschikken. Dit laat onverlet dat de Kroon in de praktijk handelt alsof zij deze 
bevoegdheid wel heeft. Indien een concurrente gegadigde een contracts- of 
onderhandelingsplicht aan de beoogde contractspartner opgelegd wil zien, is het in de 
praktijk dus mogelijk om het geschil omtrent het al of niet aangaan van de 
overeenkomst aan de Kroon voor te leggen.466 Deze mogelijkheid bestaat niet indien 
de beoogde contractspartner het Rijk is of er sprake is van een geschil tussen 
bestuursorganen in plaats van tussen openbare lichamen.467 De gronden die aan een 
claim ten grondslag gelegd kunnen worden, kunnen zeer divers zijn, omdat de Kroon 
zich behalve door rechtmatigheidsoverwegingen ook door beleidsmatige overwegingen 
kan laten leiden. 
Een andere mogelijkheid van publiekrechtelijke contractsdwang is gegeven in hoofd-
stuk X van de Wet gemeenschappelijke regelingen. Aan een gemeente kan op grond 
van artikel 99, eerste lid, Wgr een aanwijzing worden gegeven om een gemeenschap-
466 Zie de in 3.1.4. besproken KB 's. 
467 Zie 4.3.2. 
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pelijke regeling aan te gaan. Opmerkelijk is dat deze aanwijzing alleen aan gemeenten 
gegeven kan worden. Een regeling kan volgens artikel 99, tweede lid, Wgr - bij wijze 
van ultimum remedium - ook worden opgelegd. Deze mogelijkheden bestaan ten aan-
zien van gemeenschappelijke regelingen als geregeld in de hoofdstukken I, IV, V, VI 
en VII468 en strekt zich dus niet uit tot gemeenschappelijke regelingen waaraan het 
Rijk deelneemt. Deze zijn immers geregeld in hoofdstuk IX. Een concurrente 
gegadigde kan een verzoek doen aan het bevoegde bestuursorgaan om een aanwijzing 
te geven, die volgens artikel 99, eerste lid, Wgr gegeven kan worden indien een 
zwaarwegend openbaar belang dat vereist. Van deze mogelijkheid is evenmin aan te 
geven of zij reëel is. 
Zowel artikel 136 Grw als de Wgr bieden in theorie mogelijkheden voor concurrente 
gegadigden om - via een zekere omweg - onderhandelingen of contractssluiting af te 
dwingen. In beide gevallen hoeft er geen sprake te zijn van een onrechtmatige weige-
ring om een overheidsovereenkomst aan te gaan, omdat beide mogelijkheden op grond 
van doelmatigheidsoverwegingen gehanteerd kunnen worden. Het praktisch belang 
van de mogelijkheid die de Wgr biedt is echter twijfelachtig, terwijl de wijze van optre-
den van de Kroon mijns inziens als onrechtmatig moet worden beschouwd. 
Een regel van het (civiele) overeenkomstenrecht is, dat door het - impliciet of expliciet 
- afwijzen als contractspartner geen ongeloorloofd nadeel wordt toegebracht. Deze 
regel vloeit voort uit het beginsel van de contractsvrijheid, dat aan het 
overeenkomstenrecht ten grondslag ligt. De vraag is of er uitzonderingen op deze regel 
mogelijk zijn, die kunnen worden vertaald in een actie uit onrechtmatige daad.469 Dit 
betekent dat de weigering om een overheidsovereenkomst aan te gaan of 
onderhandelingen aan te vangen jegens de afgewezen overheid een onrechtmatige daad 
moet vormen; dit in tegenstelling tot de hierboven besproken mogelijkheden. De 
onrechtmatigheid zou dan gevonden kunnen worden in een schending van het 
gelijkheidsbeginsel.470 Het gelijkheidsbeginsel is een algemeen rechtsbeginsel dat 'aan 
468 Zie de artt. 99 t/m 99b Wgr. 
469 De jurisprudentie toont dat in beginsel de mogelijkheid bestaat, dat contracts weigering onrecht-
matig is. De uitspraken betreffen echter niet een geschil tussen overheden. Uit HR 13 maart 
1981, NJ 1981,346, blijkt dat de overheid onrechtmatig kan handelen t a.v. een burger door in 
het ene geval wel en in het andere geval niet een overeenkomst te sluiten. De President van de 
rechtbank Zwolle heeft inzake een geschil tussen een woningbouwvereniging en een particulier 
beslist, dat de monopoliepositie van een woningbouwvereniging t a.v een zo onontbeerlijk 
goed als woonruimte de contractsvrijheid van de woningbouwvereniging beperkt. Deze is niet 
in dezelfde mate als een particulier vnj om te weigeren met een gegadigde die haar niet aanstaat 
een huurcontract aan te gaan. ZIJ behoort het belang van de volkshuisvesting voorop te stellen. 
Dat kan meebrengen dat onder bepaalde omstandigheden de weigering om met een 
woningzoekende een huurovereenkomst af te sluiten, onrechtmatig is; Pres. Rb. Zwolle 4 mei 
1984, KG 1984,176. 
470 In het advies over convenanten van de CTW wordt ook (impliciet) gesteld, dat alleen op basis 
van het gelijkheidsbeginsel een 'recht op een convenant' kan bestaan; advies van de Commissie 
voor de toetsing van Wetgevingsprojecten, 'Convenanten', Den Haag, 1992, p. 32. 
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onze hele rechtsorde ten grondslag ligt en dus voor alle delen van het recht geldt'.471 
Het gelijkheidsbeginsel eist dat gelijke gevallen gelijk worden behandeld.472 Van 
gelijke gevallen is sprake als deze in gelijke mate in de termen van de betrokken 
beleidsmaatstaven vallen.473 Uit de jurisprudentie blijkt dat gelijke gevallen zeldzaam 
zijn. Indien het Rijk bijvoorbeeld een overeenkomst sluit met een gemeente, zal het 
voor een andere gemeente moeilijk zijn aan te tonen dat zij - gemeten naar de betrokken 
beleidsmaatstaven - in een gelijke situatie verkeert als een gemeente waarmee wel een 
overeenkomst is gesloten. In het onderliggende beleid zullen normaliter 
onderscheidingen zijn aangebracht, die ter rechtvaardiging kunnen dienen van de 
ongelijke behandeling.474 Het volgende voorbeeld kan dit illustreren. Voorbeeld 2 uit 
de bijlage is een bestuursovereenkomst inzake opvangvoorzieningen tussen het Rijk en 
de vier grote steden. Het is een overeenkomst op grond van artikel 13, tweede lid, 
Welzijnswet, dat de minister de mogelijkheid geeft met een gemeente overeen te komen 
dat een voorziening die op grond van de Welzijnswet tot de bemoeiing van het Rijk 
behoort, door een gemeente wordt verzorgd. Kunnen andere gemeenten nu eisen dat 
met hen een vergelijkbare overeenkomst wordt gesloten? Deze vraag moet mijns 
inziens ontkennend worden beantwoord. Het gaat om een voorziening welke behoort 
tot de verantwoordelijkheid van het Rijk. Verzorging door een gemeente of provincie 
op grond van een overeenkomst als bedoeld in artikel 13 moet worden aangemerkt als 
een uitzondering op de normale toestand. In de parlementaire geschiedenis is deze 
opvatting duidelijk naar voren gekomen. De bepaling van artikel 13, tweede lid, is 
opgenomen 'om in voorkomende gevallen - veelal incidenteel - taken ten aanzien van 
een voorziening die tot de bemoeiing van het Rijk behoort door een provincie of 
gemeente te laten uitvoeren.'475 Voor een algehele decentralisatie van een voorziening 
staat de weg open van artikel 3, eerste lid, Welzijnswet.476 Een beroep op het 
gelijkheidsbeginsel heeft geen kans van slagen, omdat het instrument juist in het leven 
is geroepen voor incidentele - ongelijke - gevallen. Naar mijn mening zijn geen 
gronden aan te voeren waarom een contractsweigering in dergelijke gevallen 
onrechtmatig zou zijn. Lubach constateert in dit verband in zijn proefschrift, dat het 
gelijkheidsbeginsel in de praktijk van geringe betekenis is, omdat overeenkomsten 
tussen overheden veelal juist gesloten worden, wanneer het gaat om atypische en 
471 Rapport ABAR (vijfde druk), Alphen aan den Rijn 1984, p.177. 
472 Van Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken van administratief recht (achtste druk), Utrecht 1993, p. 
353. 
473 С J N. Versteden, Het falende gelijkheidsbeginsel, in· Het gelijkheidsbeginsel in het admini­
stratieve recht, VAR-reeks 93, Alphen aan den Rijn 1985, p. 87. 
474 De kans dat het onderliggende beleid in stnjd met het gelijkheidsbeginsel wordt geacht, is m.i. 
zeer gering. De rechter zal zich bij dergelijke vragen bovendien zeer terughoudend opstellen. In 
die zin is de opmerking van Lubach te verstaan, die stelt dat vragen met betrekking tot de wer­
king van het gelijkheidsbeginsel in verhoudingen tussen overheden onderling veelal zuivere be-
leidsgeschillen betreffen, waarbij voor rechterlijke toetsing met veel ruimte bestaat, Lubach, 
D Α., Beleidsovereenkomsten, Deventer 1982, p.l 17. 
475 TK 1985-1986, 18957, nr.12 (Nadere memorie van antwoord), p.52. 
476 TK 1984-1985, 18957, nr. С (Nader rapport), p.7. 
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complexe situaties.477 Ofschoon deze stelling in de kern juist is, is hij mijns inziens te 
algemeen gesteld. Enkele voorbeelden van overeenkomsten tussen overheden zijn een 
soort standaardcontract, dat is bedoeld om meerdere malen en in vergelijkbare gevallen 
te worden gebruikt.478 Bij dergelijke overheidsovereenkomsten heeft een beroep op 
het gelijkheidsbeginsel een grotere kans van slagen dan bij overheidsovereenkomsten 
die een incidenteel karakter dragen, omdat het aantal aanknopingspunten waarop de 
beweerde gelijkheid van de gevallen kan worden gebaseerd groter is. Voorbeeld 9 uit 
de Bijlage is een convenant inzake de sociale vernieuwing en is een voorbeeld van een 
standaardcontract tussen overheden. Dergelijke convenanten zijn in eerste instantie 
gesloten met een beperkt aantal gemeenten, waarbij het de bedoeling was, dat later 
meer gemeenten zouden volgen.479 Aanvankelijk werd met 37 (start)gemeenten een 
convenant afgesloten.480 In 1991 bedroeg het aantal reeds 350, waarbij werd verwacht 
dat er per 1 januari 1992 141 bij zouden komen.481 Een eventuele eis van een 
gemeente om een convenant te sluiten, zou kunnen worden onderbouwd door een 
beroep op deze feiten en de omstandigheid, dat het kabinet van tevoren heeft 
aangegeven met welke categorie gemeenten een convenant gesloten zou worden. De 
kans van slagen van een actie uit onrechtmatige daad gebaseerd op een schending van 
het gelijkheidsbeginsel is in het algemeen niet groot. Succes is echter niet op voorhand 
uitgesloten, maar hangt sterk af van de omstandigheden van het geval. 
Ter afsluiting wordt gewezen op de mogelijkheid om bij de administratieve rechter in 
beroep te gaan tegen een weigering tot het aangaan van een publiekrechtelijke over-
heidsovereenkomst.482 Via deze rechter kan dan - indien het beroep gegrond wordt 
verklaard - in beginsel hetzelfde resultaat worden bereikt als via een actie uit onrecht-
477 D A. Lubach, a.w., p.l 17. 
478 Voorbeelden in de bijlage zijn: voorbeeld 1 (opvang asielzoekers), voorbeeld 9 (een convenant 
m.b t. sociale vernieuwing wordt met het merendeel van de Nederlandse gemeenten gesloten) en 
voorbeeld 7 (vestiging asielzoekerscentrum). 
479 TK 1989-1990, 21455, nr. 4, ρ 46: 'Het kabinet acht het van wezenlijk belang dat in beginsel 
alle gemeenten waarin de sociale problematiek zoals in deze nota uitvoerig beschreven aan de 
orde is, voluit in staat worden gesteld op hun wijze vorm te geven aan het vernieuwingsbeleid. 
Tegelijk is het nodig én voor een snelle en effectieve start én gelet op de meer dan evenredige 
sociale problematiek m een aantal grote gemeenten, een zekere selektie te maken Die eerste se-
lektie stelt het kabinet in staat met die gemeenten aanstonds tot de vorming van convenanten te 
komen en biedt de nodige ervaring om ook met de overige gemeenten in het verlengde daarvan 
snel tot zaken te komen. Daartoe wil het kabinet op de meest korte termijn met de (..) VNG 
overleg voeren. Dat overleg kan naar het oordcel van het kabinet snel resulteren in overeen-
stemming over het aantal gemeenten waar aanstonds kan worden gestart en over de globale in-
houd van de beoogde convenanten.' 
480 TK 1989-1990, 21455, nr.7. 
481 TK 1991-1992, 21455, nr. 42 (Voortgangsrapportage 1991 Sociale Vernieuwing), ρ 3-5 resp. 
p.9 Overigens is het opvallend, dat in het kader van de sociale vernieuwing niet wordt gekozen 
voor de overeenkomst om incidenteel bestuur te plegen. Een convenant wordt door het njk ge­
sloten met het merendeel van de Nederlandse gemeenten, teneinde een - in wezen - landelijk be­
leid te voeren. Weliswaar zijn op detailpunten verschillen te constateren tussen de verschillende 
convenanten (zie. TK 1990-1991, 21455, nr. 34, p.17 e.V.), maar dat neemt niet weg dat in 
hoofdlijnen telkens dezelfde overeenkomst wordt gesloten. 
482 Art. 8:1 juncto 62, eerste lid, Awb. 
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matige daad.483 De kans dat een weigering tot het aangaan van een overheidsovereen-
komst door de administratieve rechter onrechtmatig bevonden wordt, lijkt mij echter 
gering gelet op het uitgangspunt van het contractenrecht dat het afwijzen van een con-
tractspartner in principe geoorloofd is. 
In theorie bestaat de mogelijkheid om via een actie uit onrechtmatige daad een gebod 
tot contractssluiting of onderhandelen te verkrijgen. De onrechtmatigheid van de con-
tractsweigering kan worden gebaseerd op schending van het gelijkheidsbeginsel. Een 
dergelijke actie heeft mijns inziens een geringe kans van slagen. Hetzelfde kan worden 
gezegd over de weg van artikel 136 Grw of de Wgr. Een beroep tegen een weigering 
tot het aangaan van een publiekrechtelijke overheidsovereenkomst bij de administra-
tieve rechter biedt evenmin veel kansen. Concurrente gegadigden beschikken dus nau-
welijks over mogelijkheden om een overeenkomst of onderhandelingen af te dwingen. 
Dit is in overeenstemming met het uitgangspunt van de contractsvrijheid. 
5.3.2 Toezicht 
In deze paragraaf komt de positie van derden-overheden aan de orde, die zijn uitgerust 
met een toezichtsbevoegdheid. De vraag is of een overheidsovereenkomst op enige 
wijze van invloed kan zijn op de bevoegdheidsuitoefening van het met toezicht belaste 
orgaan, dat geen partij bij die overeenkomst is. Enkele voorbeelden zullen dienen als 
uitgangspunt voor de bespreking. De voorbeelden betreffen vormen van preventief 
toezicht.484 
Voorbeeld 5 uit de bijlage betreft een overeenkomst tussen het Rijk en een gemeente 
met betrekking tot de aanleg van een weg. Artikel 3 lid 1 van de overeenkomst luidt -
voor zover hier van belang - : 'De gemeente zal overeenkomstig door het Rijk koste-
loos te verstrekken gegevens een bestemmingsplan vaststellen dat de aanleg van de 
rijksweg met bijkomende werken (..) mogelijk maakt.' Een door de gemeenteraad 
vastgesteld bestemmingsplan is op grond van artikel 28, eerste lid, WRO onderworpen 
aan de goedkeuring van g.s. Kan een overheidsovereenkomst van invloed zijn op die 
goedkeuringsbevoegdheid? De WRO geeft geen criteria waaraan g.s. bij de toetsing 
van een bestemmingsplan zijn gebonden. De wet biedt in dat opzicht geen aankno-
pingspunt voor de betekenis van een overheidsovereenkomst voor de goedkeuring van 
een bestemmingsplan. De jurisprudentie biedt op dit punt enkele relevante uitspraken. 
De vraag naar de betekenis van overeenkomsten - waarbij g.s. geen partij zijn - voor 
de goedkeuring van bestemmingsplannen, is aan orde gekomen in een uitspraak van de 
483 Art. 8:72 Awb. 
484 Preventief toezicht kan worden omschreven als een toezichtsvorm, waarbij door een hoger over-
heidsorgaan een positief besluit moet worden genomen, of geacht worden te zijn genomen, al-
vorens het door hel lagere overheidsorgaan genomen besluit in werking kan treden, dan wel het 
lagere overheidsorgaan bevoegd wordt een bepaald besluit te nemen; rapport ABAR (vijfde 
druk), Alphen aan den Rijn 1984, p.236. 
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Kroon.485 Het ging in deze uitspraak om een overeenkomst tussen de gemeente en een 
burger. De Kroon stelt dat slechts in geval van zwaarwegende planologische belangen 
mag worden voorbijgegaan aan de tussen de gemeente en appellant gesloten overeen-
komst. Indien we aan dit KB algemene betekenis zouden toedichten zou dat betekenen, 
dat de omvang van de goedkeuringsbevoegdheid van g.s. kan worden beperkt door 
een overeenkomst waarbij g.s. geen partij zijn. Mijns inziens heeft Bod gelijk, waar hij 
zegt dat het uitgangspunt van het KB geen algemene betekenis mag krijgen: 
'De gemeenten zouden overeenkomsten kunnen sluiten om dan gedeputeerde staten en de Kroon 
in planologisch opzicht 'voor het blok te zetten'.' 
Of de gemeente contracteert met een burger of een overheid, is hier onverschillig. 
De Kroon gaat minder ver in een latere uitspraak, waarin appellanten zich beroepen op 
een toezegging van het gemeentebestuur.486 De Kroon overweegt: 
'Aangezien planologische regelingen, als hier in het geding, ingevolge artikel 28 van de Wel op 
de Ruimtelijke Ordening ten volle aan de goedkeuring van gedeputeerde staten zijn 
onderworpen, kan aan in het kader van de totstandkoming van het plan gedane toezeggingen in 
het algemeen geen zekerheid worden ontleend omtrent de toelaatbaarheid, in planologisch 
opzicht, van de bij de vaststelling van het plan gegeven bebouwingsmogelijkheden. Van 
bijzondere omstandigheden, die tot afwijking van dit uitgangspunt noodzaken, is, mede gelet op 
de resterende bebouwingsmogelijkheden, in dit geval niet gebleken.' 
Uit dit KB blijkt dat g.s. niet zijn beperkt bij de beslissing betreffende de goedkeuring 
van een bestemmingsplan. Slechts in bijzondere omstandigheden zou dat anders kun-
nen zijn. Omtrent de betekenis van het begrip 'bijzondere omstandigheden' worden 
geen nadere aanwijzingen gegeven. Bod stelt in zijn commentaar, dat zowel in geval 
van een overeenkomst als een toezegging g.s. zich bij de goedkeuring ongebonden 
moeten kunnen opstellen 'tenzij dat college zelf op de een of andere wijze medewer-
king heeft toegezegd'. De opvatting van Bod wordt gedeeld door Gonggrijp-van 
Mourik. Zij stelt dat g.s. niet zijn gebonden aan overeenkomsten of toezeggingen die 
op gemeentelijk niveau zijn vastgelegd.487 Dezelfde opvatting is impliciet terug te vin-
den bij Koeman c.s., waar zij voortvloeit uit de stelling dat 'niet geldig is een onvoor-
waardelijke gemeentelijke verplichting tot het wijzigen van een bestemming in een be-
stemmingsplan, waar immers, gelet op de goedkeuring van GS en de beroepsmoge-
lijkheid bij de Kroon, de beslissing in deze niet alleen bij de gemeente ligt.'488 
485 KB 25 maart 1988, Bouwrecht 1988, p.594, met commentaar H.H.Bod. 
486 KB 18 november 1988, Bouwrecht 1989, p.273, met commentaar H.H.Bod. 
487 M. Gonggrijp-van Mourik, WRO/Bro 85, Deventer 1991, p.37. 
488 N.S.J. Koeman, B.K. Olivier, H.Troostwijk, Bestemmingsplan en privaatrecht, Deventer 
1989, p.47. Opgemerkt wordt dat de genoemde beroepsmogelijkheid bij de Kroon inmiddels is 
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Bovendien moet worden aangetekend, dat de WRO de onderlinge verhoudingen tussen 
overheden uitgebreid heeft geregeld489, hetgeen een extra reden is invloed van derden-
overheden op bovenbedoelde wijze - via een overheidsovereenkomst - uitgesloten te 
achten. De situatie dat de gemeente door een overeenkomst te sluiten met een andere 
gemeente de bevoegdheid van g.s. zou kunnen beperken, past met andere woorden 
niet in het systeem van de WRO. De ruimte welke toezichthouders is gelaten, impli-
ceert dat zij zich eventueel door overeenkomst of toezegging kunnen vastleggen. De 
bevoegdheid en de daarin besloten beleidsvrijheid kan echter niet door (een overeen-
komst gesloten door) derden worden beperkt. Dat geldt ook voor derden-overheden. 
Een overheidsovereenkomst kan naar mijn mening niet meer inhouden dan een van de 
relevante omstandigheden die bij de bevoegdheidsuitoefening op grond van artikel 28 
WRO moeten worden afgewogen. Terzijde wordt opgemerkt, dat een voor partijen 
onwelgevallig goedkeuringsbesluit van g.s. soms teniet gedaan kan worden door één 
van partijen. In het gegeven voorbeeld van een overeenkomst tussen het Rijk (of: de 
minister van VROM) en een gemeente is dat het geval. De minister van VROM be-
schikt op grond van artikel 29 WRO over de bevoegdheid om het besluit van g.s. in-
zake goedkeuring van het bestemmingsplan wegens strijd met het nationaal ruimtelijk 
beleid te vervangen door een eigen besluit. Langs die weg kan hij alsnog realisering 
van de overeenkomst bewerkstelligen. De mogelijkheid bestaat dat g.s. bij hun goed-
keuringsbesluit rekening houden met deze bevoegdheid en zich conformeren aan de in 
de betrokken overheidsovereenkomst neergelegde beleidslijn. Dit neemt niet weg dat 
g.s. - als derde-overheid - rechtens niet aan een overheidsovereenkomst gebonden 
zijn. 
Daarmee is niet alles gezegd. Er zijn omstandigheden denkbaar waarin g.s. - hoewel 
geen partij - toch in meer of mindere mate gebonden kunnen zijn aan de inhoud van 
een overheidsovereenkomst. Voorbeeld 4 uit de bijlage is een overeenkomst tussen 
twee gemeenten, waarbij onder andere is overeengekomen dat de ene gemeente de 
nodige besluiten (waaronder de herziening van een bestemmingsplan) zal nemen om de 
aanleg van een sportterrein, ten behoeve van een sportvereniging uit de andere 
gemeente, mogelijk te maken. Bij de overeenkomst is een verklaring bijgevoegd van 
g.s., waarbij g.s. verklaren in te stemmen - voor zover bevoegd - met de 
bestuursovereenkomst, hetgeen impliceert dat g.s. de door de gemeenten 
overeengekomen herziening van het bestemmingsplan zullen goedkeuren. G.s. kunnen 
hieraan gebonden zijn. De gebondenheid vloeit dan echter voort uit de in de verklaring 
besloten liggende toezegging voor dit concrete geval en niet uit de overeenkomst (tenzij 
g.s. tengevolge van de verklaring als partij zouden worden aangemerkt).490 Ook langs 
vervangen door beroep op de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, art. 28, 
zevende lid, WRO. 
489 Bijvoorbeeld goedkeuring (art. 28, eerste lid), verklaring van geen bezwaar (art. 19), overleg 
(art 10 Bro 1985), de opdracht en de aanwijzings- en uitnodigingsbevoegdheid (artt. 37 en 38). 
490 Toezeggingen zijn, via het vertrouwensbeginsel, in hoge male bindend. Wie op goede gronden 
meende te mogen vertrouwen dat een overheidsorgaan een bepaald beleid zou voeren en op grond 
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een andere weg kan een zekere gebondenheid van g.s. ontstaan. Aan een arrest van het 
Gerechtshof te Arnhem is de volgende casus ontleend.491 Tussen een gemeente en een 
zuiveringsschap was een overeenkomst gesloten over de oprichting van een 
zuiveringssinstallatie. Deze overeenkomst was tot stand gekomen na onderhandelingen 
waarbij ook g.s. waren betrokken.492 Ook in een dergelijk geval kunnen g.s. bij de 
uitoefening van de goedkeuringsbevoegdheid op grond van artikel 28 WRO gebonden 
zijn aan de inhoud van de overeenkomst. Deze gebondenheid vloeit ook dan niet 
rechtstreeks voort uit de overeenkomst, maar uit het vertrouwensbeginsel. Partijen 
mochten er op vertrouwen dat g.s. medewerking zouden verlenen aan de 
totstandkoming van het beoogde bestemmingsplan. Indien vervolgens een 
bestemmingsplan door de raad van de betrokken gemeente is vastgesteld, is daarmee 
aan het dispositie-vereiste voldaan, zodat een beroep op het vertrouwensbeginsel 
mogelijk is. Een en ander laat onverlet dat g.s. onder omstandigheden toch van de 
inhoud van het overeengekomene - en daarmee van de opgewekte verwachtingen -
kunnen afwijken. Hierbij moet worden gedacht aan een situatie waarin van de zijde 
van burgers zodanig zwaarwegende bezwaren worden ingebracht, dat het 
goedkeuringsbesluit van de inhoud van de overheidsovereenkomst moet afwijken.493 
De conclusie is, dat g.s. niet door een overheidsovereenkomst, waarbij zij geen partij 
zijn, kunnen worden beperkt in hun goedkeuringsbevoegdheid op grond van artikel 28 
WRO. Dit neemt niet weg dat op een andere wijze - bijvoorbeeld via een toezegging of 
betrokkenheid bij het onderhandelingsproces - een bepaalde gebondenheid aan de in-
houd van een overheidsovereenkomst kan ontstaan. Er is geen aanleiding om te veron-
derstellen dat deze conclusie niet eveneens zou opgaan voor repressieve of positieve 
toezichtsvormen. De reden hiervoor is, dat de achterliggende reden van deze conclusie 
- namelijk dat een overeenkomst naar haar aard slechts rechten en plichten voor partijen 
in het leven roept - bij alle toezichtsbevoegdheden geldig is. Ook in meer algemene zin 
kan dus worden gezegd, dat een overheidsovereenkomst geen afbreuk kan doen aan de 
toezichtsbevoegdheden van derden-overheden. 
5.4 Conclusie 
De grote lijn in dit hoofdstuk is duidelijk te onderkennen. Het uitgangspunt van het al-
gemeen overeenkomstenrecht, dat overeenkomsten gelden tussen partijen en geen in-
vloed hebben op de rechtspositie van derden, is terug te vinden bij overheidsovereen-
komsten. Enerzijds vestigen overheidsovereenkomsten geen aanspraken voor derden. 
Anderzijds kunnen overheidsovereenkomsten hun positie ook niet benadelen of aantas-
daarvan dingen heeft gedaan die hij anders niet, of op een andere manier zou hebben gedaan, 
wordt door het vertrouwensbeginsel beschermd; Van Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken van ad-
ministratief recht (achtste druk), Utrecht 1993, p. 342 e.v. 
491 Gerechtshof Arnhem 15 september 1992, Gst. 1993, 6965, 5 m.nt. Hennekens. 
492 Zie punt 1 van het naschrift van Hennekens. 
493 Zie 4.4. 
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ten. Dit vertaalt zich in het formele recht: derden worden niet of nauwelijks betrokken 
bij de totstandkoming van overheidsovereenkomsten en er bestaat geen algemene ac-
tieve bekendmakingsplicht. De vraag of deze situatie bevredigend moet worden geacht, 
komt in hoofdstuk 7 aan de orde. 
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6 Geschillenbeslechting en rechtsbescherming 
6.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk komen twee te onderscheiden vraagstukken aan de orde. Bezien 
wordt welke instanties of personen bevoegd (kunnen) zijn om geschillen te beslechten 
tussen de partijen bij een overheidsovereenkomst. Daarnaast komt aan de orde of, en 
zo ja welke rechtsbeschermingsmogelijkheden er bestaan voor derden, waaronder 
zowel burgers als overheden zijn te verstaan. 
Van een geschil is sprake, wanneer tussen twee partijen verschil van opvatting is ont­
staan over een bepaalde zaak en een der partijen (of allebei) zich wenden tot een instan­
tie of persoon die in het geschilpunt een beslissing kan geven.494 
De functie van de instantie of persoon die in het geschilpunt een beslissing kan geven 
wordt aangeduid met de term geschillenbeslechting. Geschillenbeslechting kan plaats­
vinden door rechters, bestuursorganen, arbiters dan wel instellingen of personen 
welke een bindend advies kunnen geven. 
Kenmerkend voor rechterlijke ambten is, dat zij van het bestuur onafhankelijk zijn en 
dat zij een oordeel met rechtsgevolgen vellen op grond van rechtmatigheidscriteria.495 
Geschillenbeslechting door rechterlijke ambten wordt aangeduid met de term recht­
spraak. Geschillenbeslechting door een bestuursorgaan vindt plaats binnen de be­
stuurlijke verhoudingen. De bevoegdheidsgrondslag van rechterlijke ambten en be-
stuursambten wordt gevonden in de wet. Deze bevoegdheidsgrondslag kan een ruime 
zijn of slechts gelden voor specifieke geschillen. Wat overheidsovereenkomsten be­
treft, geldt dat slechts de Wet gemeenschappelijke regelingen een bijzondere 
geschillenregeling kent. 
Arbitrage is een vorm van geschillenbeslechting, waarbij de arbiter bevoegd is op 
grond van een overeenkomst tussen de partijen bij het geschil. Een instantie of persoon 
kan een bindend advies geven indien een daartoe strekkende overeenkomst tussen de 
partijen bij het geschil bestaat. 
Onder rechtsbescherming wordt hier verstaan het door belanghebbenden uit te lokken -
en voor hen gewaarborgd - ingrijpen van een bevoegd (rechterlijk of administratief) 
orgaan in geval van schending van het recht door de (besturende) overheid.496 
Rechtsbescherming kan - algemeen gesproken - worden geboden door de burgerlijke 
494 Vgl. R. Cnnce Ie Roy, Geschillen van bestuur, in: Bestuurswetenschappen 1963, p.78-99. 
495 C.A.J.M. Kortmann, Constitutioneel recht, Deventer 1990, p.250. 
496 Omschrijving uit: W. Duk, Inleiding tot het bestuursrecht, Alphen aan den Rijn 1988, ρ 85. 
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rechter, de administratieve rechter, administratieve beroepsorganen of ambten welke 
bevoegd zijn tot publiekrechtelijke geschillenbeslechting anders dan in beroep 
De bespreking van de mogelijkheden tot geschillenbeslechting en rechtsbescherming 
zal beginnen met de rol van de rechter. In de eerste plaats wordt bezien in welke geval­
len de administratieve rechter bevoegd is De jurisprudentie van de burgerlijke rechter 
brengt met zich mee, dat deze terugtreedt waar een administratieve rechter bevoegd is 
De burgerlijke rechter fungeert als reserve-rechter Om deze reden worden de gevallen 
waann de burgerlijke rechter bevoegd is, besproken na de competentie van de admini­
stratieve rechter 
6.2 Rechtspraak 
621 De rol van de rechter 
De gedachte, dat geschillen tussen overheden aan de rechter voorgelegd moeten kun­
nen worden, is niet altijd vanzelfsprekend geweest Welke achtergrond heeft deze ge­
dachte'' Zij wordt in de literatuur veelal gebaseerd op de rechtsstaatsgedachte De term 
rechtsstaat heeft betrekking op grenzen, gesteld aan het optreden van de overheid ten 
opzichte van de burger 4 9 7 De concrete regels en beginselen, die tezamen de rechts­
staatsgedachte vormen, strekken er toe de burger tegen de overheid in bescherming te 
nemen In de oorspronkelijke gedachte heeft de rechtsstaatsidee pnmair betrekking op 
de verhouding tussen burger en overheid In de literatuur wordt evenwel door som­
mige schrijvers gesteld, dat de eisen die de rechtsstaat stelt evenzeer gelden binnen de 
verhouding tussen overheden onderling als binnen de verhouding tussen overheid en 
burger 4 9 8 Ten Berge с s stellen dat de rechtsstaat inhoudt, dat 
'in een rechtsstaat de overheid is gebonden aan het recht, gestuurd wordt door het recht De over­
heid wordt met slechts door wettelijke regels gebonden, maar ook door allerlei rechtsbeginselen 
die weliswaar ongeschreven zijn, doch in de jurisprudentie van rechters worden geconcretiseerd 
en van een dwingend zegel worden voorzien 4 " 
Het is de vraag of de rechtsstaatsgedachte inderdaad mede ziet op de verhoudingen tus­
sen overheden onderling De gedachtengang van Ten Berge с s is mijns inziens niet 
geheel zuiver Gesteld wordt, dat de rechtsstaatsgedachte inhoudt, dat de overheid ge­
bonden is aan het recht Die stelling is op zichzelf juist, maar vormt als zodanig niet de 
497 С A J M Kortmann, ConstituUoneel recht, Deventer 1990, ρ 27 e ν 
498 J В J M ten Berge, A F Gaastra, Η Τ Kemkamp en E Poortinga, Bestuursgeschillen Kroon 
of rechter9, Zwolle 1989, ρ 144, Β L W Visser, Toezicht in bestuurlijke rechtsverhoudingen, 
Deventer 1986, ρ 25 e ν 
499 Ten Berge с s , a w , ρ 142 
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rechtsstaatsgedachte, maar maakt daarvan deel uit dan wel vloeit daar uit voort 50° De 
vraag is mijns inziens niet óf overheden in hun onderlinge verhoudingen gebonden zijn 
aan het recht in het algemeen - dat is zonder twijfel het geval - maar welke rechtsregels 
dat in concreto zijn Zo beschouwd is de vraag naar de toepasselijkheid van de rechts-
staatsgedachte in verhoudingen tussen overheden een oneigenlijke vraag De rechts-
staatsgedachte geldt als zodanig niet in die verhoudingen, maar beheerst de relatie tus-
sen overheid en burger in die zin dat zij een zekere vrijheid van de burger ten opzichte 
van de overheid beoogt veilig te stellen Er bestaat dus een fundamenteel verschil tus-
sen enerzijds de verhouding tussen overheden en anderzijds de verhouding tussen 
overheid en burger501 Visser schrijft hierover 
'In de notie van rechtsverhoudingen tussen bestuur en burger ligt een intrinsieke vrijheidsidee 
opgesloten, terwijl de idee van een gewaarborgde zelfstandigheid voor lagere overheden in be 
stuurhjke rechtsverhoudingen naar reikwijdte en consequenties door andere waarden wordt be-
paald 5 0 2 
Indien de meer abstracte notie 'rechtsstaatsgedachte' wordt vervangen door de ver-
schillende regels en beginselen die deze vormen, wordt het beeld duidelijker Zo kun-
nen bijvoorbeeld burgers aanspraak maken op bescherming door grondrechten503, 
maar overheden niet504 De beginselen van de machtenscheiding en 'checks and balan-
ces' beogen de burger te beschermen door machtsconcentratie bij een bepaald onder-
deel van de overheidsorganisatie te voorkomen Voor overheden onderling is dit orga-
nisatiebeginsel maatgevend, niet ter bescherming van de ene overheid tegen de andere, 
maar ter bescherming van de burger Bepaalde beginselen of regels die deel uitmaken 
van de rechtsstaatsgedachte zijn dus normatief voor verhoudingen tussen overheden 
onderling, maar niet allemaal Indien dergelijke beginselen of regels in de interne over-
heidsverhoudingen gelden, is de ratio niet dat zodoende overheden bescherming ver-
krijgen tegen andere overheden, maar dat zodoende een overheidsorganisatie tot stand 
komt en functioneert die recht doet aan de idee van de rechtsstaat, te weten het bieden 
van bescherming aan de burger Daarvoor is onder meer nodig dat de overheid is ge-
bonden aan het recht, ook in de interne verhoudingen 
De gedachte dat ook geschillen tussen overheden ter beoordeling aan een onafhanke-
lijke rechter moeten kunnen worden voorgelegd, kan dus niet rechtstreeks worden ge-
500 De rechtsstaatsgedachte wordt hier beperkt ingevuld, maar het omgekeerde gebeurt ook 
Scheltema merkt over het begnp rechtsstaat op, dat de rechtsstaat zo langzamerhand een verza 
melbegnp is geworden, waann ieder de door hem gewenste uitgangspunten kan onderbrengen 
zonder dat dit tot veel discussie aanleiding geeft M Scheltema, De rechtsstaat in De rechts-
staat herdacht, Zwolle 1989 ρ 12 
501 Zie 1 5 
502 В L W Visser, Toezicht in bestuurlijke rechtsverhoudingen, Deventer 1986, ρ 11 
503 Vgl С A J M Kortmann, De Grondwetsherzieningen 1983 en 1987,Deventer 1987, ρ 41 en 
78 EK 1976 1977, 13873, nr 556, ρ 12 en 13 
504 Vgl HR 6 februari 1987 (Den Haag/ARAL), AB 1987, 272 m nt FHvdB 
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baseerd op de rechtsstaatsgedachte.505 Deze gedachte kan wat overeenkomsten tussen 
overheden betreft, steun vinden in het volgende. Indien partijen een overeenkomst 
hebben gesloten, is de onderlinge verhouding daardoor nader juridisch ingevuld. 
Aldus wordt de verhouding gedeeltelijk uit de politiek-bestuurlijke sfeer in de rechts-
sfeer getrokken. De mogelijkheid van toetsing door een onafhankelijke rechter is dan 
gewenst en niet problematisch, omdat er rechtsvragen in het geding zijn.506 De keuze 
voor een overheidsovereenkomst als instrument om afspraken juridisch gestalte te ge-
ven, is een uiting van een opvatting die kan worden omschreven als complementair 
bestuur. In deze visie wordt gelijkwaardigheid van partijen verondersteld (evenals in 
het overeenkomstenrecht). Hierbij past rechterlijke controle - als onafhankelijke con-
trole - indien er geschillen ontstaan rond een dergelijke overeenkomst.507 Een ander 
standpunt zou er toe leiden, dat geschillen tussen overheden langs informele weg wor-
den opgelost, waarbij de feitelijke (of: financiële) machtsverhoudingen een doorslag-
gevende rol zullen spelen.508 Hierboven is gesteld, dat de in het overeenkomstenrecht 
veronderstelde gelijkwaardigheid van partijen zich niet verdraagt met de uitoefening 
van repressieve of positieve toezichtsbevoegdheden binnen een contractuele relatie. De 
gang naar de onafhankelijke rechter sluit beter aan bij de gedachte van gelijkwaardige 
partijen. Een aanvullend argument wordt gevonden in de gedachte, dat een beroep op 
een onafhankelijke rechter de effectiviteit van de machtsspreiding binnen het openbaar 
bestuur kan waarborgen.509 
De stelling dat geschillen omtrent overheidsovereenkomsten aan een onafhankelijke 
rechter moeten kunnen worden voorgelegd, is op zich juist, maar kan niet zonder meer 
op de rechtsstaatsgedachte worden gebaseerd. 
6.2.2 De administratieve rechter 
De bevoegdheid van de administratieve kamers bij de rechtbanken wordt primair be-
paald door artikel 8:1 Algemene wet bestuursrecht: Een belanghebbende kan tegen een 
besluit beroep instellen bij de rechtbank. Hieronder zal eerst worden bezien welke be-
tekenis deze bepaling heeft voor geschillen tussen partijen. Vervolgens zal worden be-
sproken of dit artikel rechtsbeschermingsmogelijkheden aan derden biedt. 
505 Vg. C.A.J.M. Kortmann, Constitutioneel recht, Deventer 1990, p. 327: 'In verband met de 
rechtsstaatsgedachte is de onafhankelijke rechtspraak vooral van betekenis waar het gaat om 
relaties tussen de overheid en de onderdaan.' 
506 'De legitimatie van de taak van de rechter kan dan worden gevonden in het feit dat een bestuurs-
geschil een rechtsgeschil is.': S. Pront- van Bommel, Recht van beroep van decentrale overhe-
den na repressief toezicht, in: Gst. 1993, 6974, p. 509. 
507 Volgens Koopmans ligt het 'niet voor de hand dat één van de partners zijn wil op kan leggen 
zonder aan enigerlei vorm van controle onderworpen te zijn.'; Conclusie A-G Koopmans bij 
HR 5 februari 1993, AB 1993,239. 
508 Vgl. H.Ph.J.A.M. Hennekens, Spelregels of rechtsregels tussen overheden?, 's-Gravenhage 
1986. 
509 Zie 2.2.1. en paragraaf 2.2. van dit hoofdstuk. 
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Wanneer biedt de Algemene wet bestuursrecht de mogelijkheid van geschillenbeslech-
ting tussen de partijen bij een overheidsovereenkomst? De tekst van artikel 8:1 Awb 
biedt weinig moeilijkheden voor wat betreft het begrip belanghebbende. Artikel 1:2, 
eerste lid, Awb verstaat onder een belanghebbende, degene wiens belang rechtstreeks 
bij een besluit is betrokken. Het is vanzelfsprekend dat de partijen bij een overeen-
komst daaronder zijn begrepen. Problematischer is hier de vraag of, en zo ja welke 
soorten overheidsovereenkomsten en daaraan gerelateerde beslissingen als besluit in de 
zin van artikel 1:3, eerste lid, Awb zijn te kwalificeren. In hoofdstuk 2 is deze vraag al 
aan de orde gesteld. Geconcludeerd is daar, dat slechts besluiten tot het aangaan van 
een onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomst of tot het treffen van een gemeen-
schappelijke regeling besluiten in de zin van artikel 1:3, eerste lid, Awb zijn. 
Gemeenschappelijke regelingen, onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomsten en 
(besluiten tot het aangaan van) privaatrechtelijke overeenkomsten zijn niet besluiten in 
de zin van artikel 1:3, eerste lid, Awb.510 
De vraag of en wanneer door een partij bij een overheidsovereenkomst beroep bij de 
administratieve rechter kan worden ingesteld tegen een besluit tot het aangaan van een 
publiekrechtelijke overeenkomst is daarmee nog niet beantwoord. In beginsel geldt dat 
voor de (aspirant) partijen bij een onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomst of een 
gemeenschappelijke regeling beroep als bedoeld in artikel 8:1 Awb open staat tegen 
besluiten tot het aangaan van een onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomst of het 
treffen van een gemeenschappelijke regeling. Er is sprake van een besluit in de zin van 
artikel 1:3 Awb en van een belanghebbende in de zin van artikel 1:2 Awb. De artikelen 
8:2 tot en met 8:6 Awb zonderen deze besluiten niet van de beroepsmogelijkheid op 
grond van artikel 8:1 Awb uit. Tot dusverre staat niets aan een beroep in de weg. Dit 
neemt niet weg dat deze beroepsmogelijkheid van beperkte betekenis is. De bedoelde 
besluiten moeten namelijk worden gezien als zelfstandige rechtshandelingen, die bij de 
totstandkoming van de overeenkomst daarin opgaan. Daarna maken zij als onzelfstan-
dig onderdeel deel uit van de overeenkomst en zijn om die reden niet langer zelfstandig 
appellabel. 
Een (theoretisch denkbare) toepassing van de mogelijkheid om tegen een besluit tot het 
aangaan van een onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomst of het treffen van een 
gemeenschappelijke regeling in beroep te gaan, is de volgende. Indien de onderlinge 
onderhandelingen in een vergevorderd stadium door één van de partijen worden afge-
broken, kan de wederpartij daartegen beroep instellen. De weigering van een besluit tot 
het aangaan van een overheidsovereenkomst of het niet tijdig nemen van een positief 
besluit, zijn appellabel op grond van artikel 6:2 juncto artikel 8:1 Awb. In theorie zou 
bijvoorbeeld via een vernietiging van een weigering kunnen worden bereikt, dat de on-
derhandelingen weer worden geopend. De praktische waarde van deze optie is echter 
mijns inziens gering. Relevanter is de mogelijkheid om via de vernietiging van een 
510 Zie 2.2.2. 
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weigering een titel te verkrijgen voor een vordering tot schadevergoeding, bijvoorbeeld 
via artikel 8:73 Awb of een actie uit onrechtmatige daad bij de burgerlijke rechter. 
Terzijde wordt - in aanvulling op de bevindingen in hoofdstuk 2 - opgemerkt, dat ook 
uit de systematiek van hoofdstuk 8 Awb blijkt dat publiekrechtelijke overeenkomsten 
geen besluiten als bedoeld in artikel 1:3, eerste lid, Awb zijn.511 Indien - bij wijze van 
hypothese - wordt aangenomen dat publiekrechtelijke overeenkomsten wel besluiten in 
de zin van de Awb zijn, zou een partij (als belanghebbende in de zin van artikel 1:2, 
eerste lid, Awb) op grond van artikel 8:1 Awb beroep kunnen instellen tegen een 
rechtshandeling van (onder meer) zichzelf en in de daarop volgende procedure zowel 
de rol van appellant als verweerder moeten vervullen. Het is duidelijk dat dit niet de 
bedoeling van de Awb-wetgever kan zijn. Ook uit artikel 8:7 Awb blijkt de onmoge-
lijkheid van de bovengenoemde zienswijze. In artikel 8:7 Awb wordt de relatieve com-
petentie van de rechtbank bepaald aan de hand van de zetel van het openbaar lichaam 
waartoe het bestuursorgaan behoort dat het litigieuze besluit genomen heeft. Deze re-
geling is niet berekend op een 'besluit' (dat zou dan zijn: een overheidsovereenkomst) 
tussen bijvoorbeeld een minister en een gemeentebestuur, waarbij partijen hun zetel 
veelal in verschillende arrondissementen zullen hebben. 
Gebleken is, dat voor partijen in een beperkt aantal gevallen de mogelijkheid bestaat 
om beroep in te stellen tegen een besluit tot het aangaan van een overheidsovereen-
komst. Kan de administratieve rechter ingevolge de Awb nog een rol spelen indien tus-
sen partijen een geschil ontstaat in de uitvoeringsfase van een overheidsovereenkomst? 
Deze mogelijkheid bestaat, indien de uitvoering van een overheidsovereenkomst ge-
schiedt door het nemen van een op grond van de Awb appellabel uitvoeringsbesluit, 
waarbij dat uitvoeringsbesluit dan door de administratieve rechter op zijn rechtmatig-
heid getoetst kan worden.512 Bij de toetsing van een uitvoeringsbesluit kan de recht-
matigheid van de onderliggende overeenkomst mede worden betrokken. 
Een andere vraag is over welke rechtsbeschermingsmogelijkheden derden beschikken. 
Met deze vraag hangt een andere samen: in welke gevallen bestaat behoefte aan rechts-
bescherming bij derden? Hierbij wordt onderscheiden tussen derden-overheden en 
derden-burgers. De situatie naar materieel recht is mede bepalend voor de positie in het 
formele recht. In hoofdstuk 5 is de materieelrechtelijke positie van derden aan de orde 
gekomen.513 Daarbij is ook al ingegaan op de beroepsmogelijkheden waarover derden 
511 Als zou worden aangenomen dat beroep openstaat tegen gemeenschappelijke regelingen of 
onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomsten, zou er sprake zijn van een rechtsfiguur die in 
het Nederlands publiekrecht tot dusverre onbekend was: beroep tegen een meerzijdige 
publiekrechtelijke rechtshandeling bij een administratieve rechter. Uit de Wet op de 
waterhuishouding (Wwh) is bekend de figuur van administratief beroep tegen een besluit tot 
vaststelling van een waterakkoord (art. 43 Wwh). Deze regeling is overigens niet bedoeld voor 
de partijen bij een waterakkoord. Voor hen bestaat een afzonderlijke geschillenregeling, 
neergelegd in art. 52 Wwh. 
512 J.B.J.M. ten Berge, Bescherming tegen de overheid, Zwolle 1993, p. 142 e.v. en 171 e.v. 
513 Zie 5.2.1. 
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beschikken. In hoofdlijnen gesproken beschikken derden over de volgende mogelijk-
heden om schadevergoeding te vorderen bij de administratieve rechter. Uitgangspunt is 
dat een schadelijdende derde een belanghebbende in de zin van artikel 1:2 Awb is. 
Indien derden schade lijden ten gevolge van een overheidsovereenkomst als zodanig 
bestaat er geen rechtsgang naar de administratieve rechter, omdat een overheidsover-
eenkomst niet een besluit als bedoeld in artikel 1:3 Awb is en er overigens geen rechts-
gang is opengesteld. 
Indien derden schade lijden ten gevolge van de uitvoering van een overheidsovereen-
komst, zijn de regels van toepassing die normaliter gelden voor schadevergoeding bij 
rechtmatige of onrechtmatige overheidsdaad. Derden zullen in de regel pas direct 
schade leiden ten gevolge van de uitvoering van een overheidsovereenkomst. Een 
derde kan - indien de uitvoering van een overheidsovereenkomst plaatsvindt door de 
uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid - in beroep gaan tegen dat uitvoe-
ringsbesluit, waarbij tevens schadevergoeding gevorderd kan worden op grond van 
artikel 8:73 Awb. Zelfs indien zou worden aangenomen dat een overheidsovereen-
komst een besluit is als bedoeld in artikel 1:3 Awb, dan nog zou deze categorie derden 
niet als belanghebbenden worden aangemerkt bij de overeenkomst zelf, nu niet is vol-
daan aan de eis van rechtstreekse betrokkenheid bij het besluit.514 Het ontbreken van 
rechtstreekse betrokkenheid komt bijvoorbeeld hierin tot uiting, dat een derde die met 
succes tegen een overheidsovereenkomst in beroep zou zijn gegaan, aan de vernieti-
ging van de bestreden overheidsovereenkomst nog niet de zekerheid zou kunnen ontle-
nen dat de afgesproken uitoefening van de betrokken publiekrechtelijke bevoegdheid 
daadwerkelijk achterwege zal blijven. De omstandigheid dat het betrokken bestuursor-
gaan daartoe niet langer contractueel is verplicht betekent immers niet dat dit ook rech-
tens onmogelijk is geworden. 
In zeldzame gevallen kan schade worden geleden ten gevolge van niet-nakoming van 
een overheidsovereenkomst. In die gevallen staat eveneens de mogelijkheid van een 
beroep op de administratieve rechter open - aangevuld met een schadevordering op 
grond van artikel 8:73 Awb - indien de niet-nakoming tot uiting komt in een publiek-
rechtelijk besluit waartegen beroep op grond van artikel 8:1 Awb openstaat. 
Terzijde wordt opgemerkt dat indien geen beroep op de administratieve rechter open-
staat, een actie uit onrechtmatige daad bij de burgerlijke rechter kan worden ingesteld. 
Met betrekking tot de positie van derden en de relatie tussen overheidsovereenkomst en 
uitvoeringsbesluit kan het volgende worden opgemerkt. Overheidsovereenkomsten 
vestigen in principe geen aanspraken voor derden en kunnen geen afbreuk doen aan 
publiekrechtelijke waarborgen waarop derden aanspraak kunnen maken. In de juris-
prudentie zijn niettemin uitzonderingen op deze regel aangenomen, waarbij het niet 
514 J.B.J.M. ten Berge, a.w.,p. 110 e.v. 
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ging om uitvoering van een overheidsovereenkomst door middel van de uitoefening 
van een op de wet gebaseerde publiekrechtelijke bevoegdheid 
De Afdeling rechtspraak heeft in een uitspraak van 12 oktober 1990 bijvoorbeeld aan­
genomen, dat een overheidsovereenkomst op grond van artikel 13 Welzijnswet met 
betrekking tot de opvang van asielzoekers, een aanspraak op een uitkering in het leven 
roept voor asielzoekers in een gemeente die een dergelijke overeenkomst gesloten 
heeft515 Dit mateneelrechtelijke gegeven vertaalde zich in het formele recht, in die zin 
dat de weigering van of een korting op een uitkering werd aangemerkt als een Arob-
beschikking Dat wil zeggen dat de uitvoeringshandeling als een publiekrechtelijke 
rechtshandeling werd aangemerkt, hoewel daaraan geen op de wet gebaseerde publiek­
rechtelijke bevoegdheid ten grondslag ligt 
In een uitspraak van de voorzitter van de Afdeling rechtspraak van 13 augustus 1992 
werd vastgesteld dat de weigering van een verstrekking op grond van de ROA terecht 
was, omdat alle overeengekomen opvangplaatsen bezet waren 5 1 6 De minister van 
WVC is bevoegd om in bijzondere gevallen van de overeenkomst af te wijken Deze 
bevoegdheid is gebaseerd op de overeenkomst, zoals wordt aangegeven door de 
ROA 5 1 7 De voorzitter overwoog in casu dat tevens sprake was van een verzoek aan 
b en w om aan de minister te verzoeken gebruik te maken van zijn 
afwijkingsbevoegdheid De weigering van b en w om daaraan gehoor te geven, werd 
aangemerkt als een beschikking De voorzitter heeft deze keuze niet onderbouwd, maar 
wel zijn twijfel dienaangaande uitgesproken 'Hoewel er in dit verband twijfel mogelijk 
is, gaan wij er voorshands van uit dat dit ( ) een beschikking is' Wellicht dat 
appellant het voordeel van de twijfel heeft gekregen, omdat de zaak een voorlopige 
voorziening betrof 
Een uitspraak van de voorzitter van 8 augustus 1992 betrof een verzoek van een asiel­
zoeker tot overplaatsing 5 1 8 De weigering van de minister werd als een beschikking in 
de zin van de Wet Arob aangemerkt De voorzitter zag als het rechtsgevolg van de wei­
gering, dat de gemeente niet verplicht werd tot opvang De weigering vormt volgens 
de voorzitter een publiekrechtelijke rechtshandeling, omdat de opvang van asielzoekers 
door de Welzijnswet als taak aan de (centrale) overheid is toegekend In deze studie 
wordt verdedigd, dat een overeenkomst als bedoeld in artikel 13 Welzijnswet een pri­
vaatrechtelijke overeenkomst is 5 1 9 Een beslissing genomen op grond van zo'n over­
eenkomst deelt in het rechtskarakter daarvan Indien het vanuit een oogpunt van 
rechtsbescherming wenselijk wordt geacht om een beschikking aan te nemen, kan deze 
keuze naar mijn mening het best worden gemotiveerd door te wijzen op de publiek­
rechtelijke aard van de betrokken - overigens vermogensrechtelijke - overeenkomst 
515 ARRS 12 oktober 1990, Gst 1991, nr 6919, 13 m nt С Ρ J Goorden 
516 VZ ARRS 13 augustus 1992, Gst 1992, nr 6966 5 m nt C P J Goorden 
517 Vgl de ROA van 15 april 1987, Stcrt 1987,75, art 5, tweede lid, en Bijlage, voorbeeld 1, art 
6 
518 Vz ARRS 8 augustus 1992, AB 1992, 354 m nt R Kluin 
519 Zie 1 3 1 1 
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Deze publiekrechtelijke aard wordt gevonden in de volgende omstandigheden- het be­
treft een overeenkomst tussen overheden ter uitvoering van een overheidstaak, waarbij 
de Welzijnswet expliciet aangeeft dat een dergelijke overeenkomst gesloten kan wor­
den 5 2 0 
Duidelijk is in ieder geval, dat de hoofdregel dat derden niet in hun rechtspositie wor­
den geraakt door overheidsovereenkomsten moet worden genuanceerd voor wat betreft 
overeenkomsten op grond van artikel 13 Welzijnswet met betrekking tot de opvang 
van asielzoekers 5 2 1 De positie van derden bij deze overeenkomsten brengt met zich 
mee dat de administratieve rechter hen ontvankelijk acht in hun beroepen tegen 
beslissingen gebaseerd op dergelijke overeenkomsten De motivering op grond 
waarvan een publiekrechtelijke rechtshandeling (beschikking) aanwezig wordt geacht, 
is wankel in die zin dat de tegenovergestelde uitkomst - een privaatrechtelijke 
rechtshandeling - evenzeer verdedigbaar is In de dne besproken uitspraken werden de 
appellanten ontvankelijk verklaard in een beroep tegen een besluit - met betrekking tot 
de verstrekking van een uitkering, plaatsing of overplaatsing - gebaseerd op een ROA-
overeenkomst 5 2 2 In hoofdstuk 5 is geconstateerd dat de ROA-constructie op 
gespannen voet staat met het wetmatigheidsbeginsel, omdat publiekrechtelijke 
aanspraken worden verleend aan een bepaalde groep derden waarvoor een wettelijke 
basis ontbreekt Bovendien worden deze aanspraken verleend door middel van een 
overheidsovereenkomst tussen de minister van WVC en een gemeentebestuur Deze 
constructie stemt niet overeen met het uitgangspunt van het contractenrecht, dat een 
overeenkomst slechts rechten en plichten voor partyen in het leven roept De ROA-
constructie verdient met andere woorden geen schoonheidsprijs Een verklaring voor 
de jurisprudentie van de Afdeling is vermoedelijk gelegen in de gedachte dat de 
juridische constructies rond de opvang van asielzoekers vele (rechts)vragen oproepen, 
waarvan de betrokken asielzoekers niet het slachtoffer mogen worden 
In beginsel opent de Awb voor belanghebbenden als bedoeld m artikel 1 2 Awb de 
mogelijkheid van beroep op de administratieve rechter tegen besluiten of 
beschikkingen als bedoeld in artikel 1.3 Awb. Voor derden bij 
overheidsovereenkomsten staat deze mogelijkheid in de regel echter niet open, omdat 
alleen besluiten tot het aangaan van een onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomst 
of het treffen van een gemeenschappelijke regeling appellabel zijn (totdat de beoogde 
overeenkomst tot stand is gekomen) Bij deze besluiten geldt dat derden veelal niet-
ontvankelijk zullen worden verklaard Dit hangt samen met de omstandigheid dat 
520 Zie mijn hierboven aangehaalde annotatie Van Male geeft hiervan een onjuiste weergave in 
punt 3 van zijn noot onder Vz ARRS 26 augustus 1993, AB 1994, 199 
521 Zie hst 5 2 2 
522 Zie Vz ARRS 26 augustus 1993, AB 1994, 199 m nt Van Male, waann een beroep tegen een 
aanschrijving de betrokken ROA-womng te verlaten ontvankelijk wordt geacht De voorzitter 
stelde dat b en w daartoe bevoegd zijn o g ν art 6, derde lid, ROA Dit standpunt is m ι niet 
houdbaar, omdat de ROA geen zelfstandige bron van bevoegdheden kan zijn Zie 5 2 2 en mijn 
hierboven aangehaalde noot 
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overeenkomsten - inclusief overheidsovereenkomsten - slechts rechten en 
verplichtingen vestigen tussen partijen. Anders gezegd: de positie van derden is niet 
rechtstreeks in het geding, zodat derden met zijn aan te merken als belanghebbenden in 
de zin van artikel 1:2 Awb. De positie van derden kan wel rechtstreeks worden geraakt 
door publiekrechtelijke uitvoeringsbesluiten, waarbij de aanwezigheid van de 
onderliggende overheidsovereenkomst niet tot bijzonderheden leidt. 
De positie die derden innemen ten opzichte van overheidsovereenkomsten vertoont een 
sterke gelijkenis met de situatie die derden in het verbintenissenrecht innemen. Daar 
beschikken derden slechts in uitzonderingsgevallen over de mogelijkheid om een actie 
uit onrechtmatige daad in te stellen tegen (één van) de partijen bij een overeenkomst. 
De achtergrond is mijns inziens dezelfde: overeenkomsten vestigen in principe rechten 
en verplichtingen tussen partijen en raken niet aan de rechtspositie van derden. 
6.2.3 De burgerlijke rechter 
In de inleiding is reeds vermeld dat de burgerlijke rechter de functie van reserve-rechter 
vervult.523 De positie van de burgerlijke rechter - met name ten opzichte van de admi-
nistratieve rechter - wordt door Ten Berge als volgt samengevat524: 
'Anderhalve eeuw jurisprudentie heeft uiteindelijk het beeld opgeleverd van een burgerlijke rech-
ter die een 'vangnet-functie' vervult De burgerlijke rechter verklaart zich (vrijwel) steeds be-
voegd indien een eiser een geschil aanhangig maakt, maar verklaart die eiser met-ontvankelijk 
indien er een rechtsgang of een combinatie van rechtsgangen openstaat die voldoen aan de eisen 
van artikel 6 EVRM Anders gezegd, indien een rechtsgang of complex van rechtsgangen kan 
resulteren in een uitspraak van een onafhankelijke rechter na een behoorlijke procedure binnen 
een redelijke termijn, is er voor de burgerlijke rechter voldoende reden om zich van de behande-
ling van een dergelijk geschil te onthouden Zodra echter leemten in die rechtsgang of dat com-
plex van rechtsgangen zijn te ontdekken of zodra tegen bepaalde gedragingen van de overheid 
geen adequate rechtsgang openstaat, zal de burgerlijke rechter de eiser wel ontvankelijk verklaren 
en tot een behandeling van de zaak overgaan ' 
Dit geldt eveneens voor het kort geding.525 De bevoegdheid van de burgerlijke rechter 
wordt bepaald door diens interpretatie van artikel 2 (oud) Wet RO526: bepalend is het 
523 Vgl C A J M Kortmann, Constitutioneel recht, Deventer 1990. ρ 255 e v. 
524 J В J M. ten Berge, Bescherming tegen de overheid, Zwolle 1993. ρ 324. 
525 Dit blijkt uit HR 25 november 1977 (Loosdrechtse plassenschap), NJ 1978,225 m nt MS 
Een eiser in kort geding wordt niet-ontvankehjk verklaard indien niet kan worden gezegd dat de 
administratieve spoedvoorziening 'aan de belanghebbende een zo onvoldoende bescherming biedt 
dat daarnaast nog een taak voor de Pres. van de Rb zou overblijven.' Zie Hugenholtz-
Heemskerk, Hoofdlijnen van Nederlands burgerlijk procesrecht (16e dmk), Utrecht 1991, p. 
124 
526 Opgemerkt wordt dat de bevoegdheidsgrondslag van de burgerlijke rechter naar huidig recht 
wordt gevonden in art. 112 Grw ι ρ ν. in het inmiddels geschrapte art 2 RO 
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voorwerp van het geschil, dat is het recht waarin de aanlegger vraagt te worden be­
schermd.527 Niet relevant is of de onderliggende rechtsbetrekking wordt beheerst door 
publiek- of privaatrecht.528 Anders gezegd: er wordt met betrekking tot de bevoegd­
heid van de burgerlijke rechter een formeel criterium aangelegd, dat ertoe leidt dat de 
burgerlijke rechter vrijwel altijd bevoegd is.529 De publiekrechtelijke aard van een 
overheidsovereenkomst staat niet aan de bevoegdheid van de burgerlijke rechter in de 
weg. 
De afbakening van het werkterrein van de burgerlijke rechter ten opzichte van dat van 
de administratieve rechter, heeft in de jurisprudentie van de burgerlijke rechter vorm 
gekregen aan de hand van het ontvankelijkheidsvereiste. De Hoge Raad heeft deze ju­
risprudentie in zijn arrest van 28 februari 1992 als volgt samengevat530: 
'Wanneer een administratieve rechter bevoegd is van een geschil kennis te nemen, doel zulks in 
het algemeen met af aan de bevoegdheid van de burgerlijke rechter op grond van art. 2 Wet RO, 
met name niet aan zijn bevoegdheid met betrekking tot vorderingen uit onrechtmatige daad Wel 
dient de eiser door de burgerlijke rechter niet ontvankelijk te worden verklaard, wanneer, kort ge­
zegd, de administratieve rechter voldoende rechtsbescherming biedt (zie bijv. HR 25 nov 1977, 
NJ 1978,255) Een en ander leidt tot het uit een oogpunt van rechtsbescherming bevredigende 
en in een rechtsstaat passend resultaat dat de burger een zo volledig mogelijke rechtsbescher­
ming geniet, nu de burgerlijke rechter, anders dan in een stelsel van uitsluitende bevoegdheid 
van de administratieve rechter, aanvullende rechtsbescherming kan bieden.' 
Het antwoord op de vraag of de burgerlijke dan wel de administratieve rechter bevoegd 
is inzake een bepaald geschil te beslissen, is onder meer van belang omdat de respec­
tieve rechters anderssoortige uitspraken (kunnen) doen. De burgerlijke rechter kan de­
gene die jegens een ander verplicht is iets te geven, te doen of na te laten daartoe ver­
oordelen op vordering van de gerechtigde.531 Hierbij moet worden gedacht aan een 
vordering tot nakoming of een vordering tot schadevergoeding. Een partij bij een over­
heidsovereenkomst kan een vordering tot ontbinding van de overeenkomst instellen. 
Een vordering tot vernietiging van een rechtshandeling wordt ingesteld tegen hen die 
partij bij de rechtshandeling zijn.532 Laatsbedoelde vordering zal door de burgerlijke 
527 HR 31 december 1915 (Guldemond/Noordwijkerhout), NJ 1916, blz.407 
528 HR 18 augustus 1944 (Alkmaar/Noord-Holland), NJ 1944/45, 598, HR 9 november 1973 
(Lim-men/Houtkoop), AB 1974, 10. 
529 De ruime bevoegdheid van de burgerlijke rechter brengt mee, dat voor vrijwel ieder geschil een 
bevoegde rechter is te vinden Versteeg zegt daarover: 'Bij de totstandkoming van de huidige 
grondwet is door de grondwetgever de gedachte aanvaard dat er voor ieder geschil binnen de 
Nederlandse rechtsorde een bevoegde rechter moet bestaan die gedachte vindt uitdrukking in de 
wijze waarop art. 112 Gw is geformuleerd lid 1 in termen van voorwerp van geschil, lid 2 in 
termen van de aan het geschil ten grondslag liggende rechtsverhouding.', A J.H W.M. Versteeg, 
Verdeling van rechtsmacht, Deventer 1987, ρ 37 
530 HR 28 februari 1992 (Changoe/Staat), AB 1992,301 m nt. FHvdB. 
531 Art 3-296 BW 
532 Art. 3-51 lid 2 BW 
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rechter niet-ontvankelijk worden verklaard, indien de rechtsgeldigheid van een rechts­
handeling aan de administratieve rechter kan worden voorgelegd. Dit is het geval bij 
besluiten tot het aangaan van onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomsten en be­
sluiten tot het treffen van gemeenschappelijke regelingen, indien het beroep wordt in­
gesteld door een belanghebbende in de zin van artikel 1:2 Awb, te weten een partij bij 
de onderhandelingen. Een verklaring van recht wordt door de burgerlijke rechter gege­
ven op een daartoe strekkende vordering van een bij een rechtsverhouding 
onmiddellijk betrokken persoon.533 Een declaratoir vonnis kan zinvol zijn, omdat het 
de rechtsverhouding bindend vaststelt. 
De mogelijkheden van de kort-gedingrechter ten opzichte van de rechter in de bodem­
procedure zijn beperkter. In de rechtspraak wordt aangenomen dat de president in kort 
geding niet bevoegd is een zuiver declaratoir vonnis of een constitutief vonnis tot ont­
binding van een overeenkomst te wijzen.534 
De bevoegdheid om in een burgerlijk geding op te treden, komt in beginsel alleen toe 
aan natuurlijke personen en rechtspersonen.535 De Hoge Raad formuleerde dit uit­
gangspunt in zijn arrest van 25 november 1983:536 
'... dient ervan te worden uitgegaan dat de bevoegdheid om als partij in een burgerlijk geding 
op te treden in beginsel alleen toekomt aan natuurlijke personen en aan rechtspersonen. Dit uit­
gangspunt, waarvoor een aanknopingspunt is te vinden in artikel 5 eerste lid Γ en 2° RV, vindt 
zijn rechtvaardiging daarin dat bij een ander uitgangspunt - in het bijzonder als zou worden aan­
genomen dat een ambtelijk orgaan als zodanig in een burgerlijk geding kan optreden - proble­
men kunnen rijzen van procesrechtelijke aard Zo zou onzeker kunnen zijn wie op grond van het 
aan een uitspraak toekomend gezag van gewijsde door die uitspraak zijn gebonden en jegens wie 
een uitspraak, bijvoorbeeld op het punt van de kostenveroordeling, zou kunnen worden geëxecu-
teerd ' 
De Hoge Raad geeft vervolgens aan dat uitzonderingen op bovenbedoeld uitgangspunt 
mogelijk zijn537, maar geeft niet aan in welke gevallen daarvoor reden is.538 
533 Art 3 302 BW. 
534 Zie Hugenholtz-Heemskerk, Hoofdlijnen van Nederlands burgerlijk procesrecht (zestiende 
druk), Utrecht 1991, ρ 125 en de verwijzingen naar jurisprudentie aldaar 
535 Zie Hugenholtz-Heemskerk, a w., p. 52, Verbintenissenrecht II (Spier), aant. 3 3 , C.P J. 
Goorden, Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, Zwolle 1990, ρ 138 e v. 
536 HR 25 november 1983, NJ 1984,297, m.nt. WHH. 
537 De Hoge Raad heeft twee arresten gewezen inzake een geschil waarbij een ambt in plaats van 
een openbaar lichaam procespartij was HR 9 mei 1958 (Rijbewijs-arrest), NJ 1969,475 m nt 
DJV en HR 21 januari 1983 (Lucky Luyk), AB 1983. 159 m nt FHvdB. Zie hierover en voor 
andere voorbeelden van uitzonderingen. C.P J. Goorden, Rechtsbevoegdheid in het bestuurs­
recht, Zwolle 1990, ρ 141 e ν 
538 Volgens A-G Franx is een dergelijke uitzondering slechts mogelijk bij of krachtens de formele 
wet, omdat artikel 5 Rv als formele wet de hoofdregel tot uitdrukking brengt Franx verwijst 
naar bijdragen van Clevennga in RMTh 1939 (p 386) en NJB 1949 (p 291). 
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Wellicht lijkt bovengenoemde hoofdregel op het eerste oog problematisch voor wat 
betreft geschillen omtrent overheidsovereenkomsten Partyen bij een overheidsover-
eenkomst zijn in de regel ambten, terwijl in het burgerlijk (proces)recht het betrokken 
openbaar lichaam moet worden aangesproken Vormt deze situatie een reëel probleem9 
Enerzijds kan worden vastgesteld dat het mogelijk is om een openbaar lichaam te dag-
vaarden ook indien de vordering strekt tot het uitspreken van een verbod of bevel ge-
richt tegen een ambtelijk orgaan of een ambtsdrager539 Het burgerlijk procesrecht 
vormt dus geen beletsel om bij de burgerlijke rechter op te komen inzake geschillen 
rond overheidsovereenkomsten Anderzijds kan worden gezegd dat de bovenge-
noemde hoofdregel de bestuursrechtelijke zelfstandigheid van bestuursorganen mis-
kent Goorden stelt in zijn proefschrift vast, dat van verschillende zijden is bepleit om 
de mogelijkheid te scheppen om naast of in plaats van het openbaar lichaam organen te 
dagvaarden 54° Een argument daarvoor is onder meer de vervaging van het onder-
scheid tussen ambt (als publiekrechtelijk subject) en rechtspersoon (als 
privaatrechtelijk subject), zoals bijvoorbeeld naar voren komt in de jurisprudentie 
betreffende de twee-wegenleer541 Het door elkaar heenspelen van het publiekrecht en 
het privaatrecht leidt hier tot een zekere ondoorzichtigheid, evenals bij de vraag naar de 
bevoegdheid een overeenkomst aan te gaan542 Gelet op de Awb, die ook uitgaat van 
het ambt als rechtssubject naar publiekrecht, zullen de verschillen tussen publiekrecht 
en privaatrecht blijven bestaan, waarbij naar praktische oplossingen gezocht zal moeten 
worden 
Aan de hand van enige jurisprudentie kan de rol van de burgerlijke rechter worden 
geïllustreerd De Hoge Raad overwoog in het arrest GCN/Nieuwegein I, dat aan de 
bevoegdheid van de burgerlijke rechter op grond van artikel 112, eerste lid, Grw 
(voorheen artikel 2 oud Wet RO) niet afdoet, dat het gaat om een vordering tot scha-
devergoeding wegens niet-nakormng van een gemeenschappelijke regeling die het hof 
terecht heeft gekarakteriseerd als een publiekrechtelijke overeenkomst543 In 
GCN/Nieuwegein II - betreffende een vordering tot nakoming - overwoog de Hoge 
Raad 
'de verbintenis waarvan GCN in deze zaak nakoming vordert, levert een schuldvordering op in 
de zin van art 2 Wet RO en 112 Grw , zulks ongeacht of zij van privaatrechtelijke dan wel 
van publiekrechtelijke aard is Zulks ligt reeds besloten in HR 10 april 1987 NJ 1988, 148 
539 Aldus Heemskerk in zijn annotatie onder HR 25 november 1983, NJ 1984, 297, zoals weerge-
geven bij С Ρ J Goorden, Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, Zwolle 1990, ρ 144 
540 Goorden, a w , ρ 149 
541 Zie de noot van Η Ph J A M Hennekens onder HR 26 januan 1990 (Windmill), AB klassiek, 
Zwolle 1991, ρ 215/216 
542 Zie 3 1 1 
543 HR 10 apnl 1987. AB 1987, 336, г о 3 2 
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г.о. 3.3., tweede alinea, waar de niet-nakoming van een vergelijkbare verbintenis uit dezelfde 
overeenkomst aan de orde was.'544 
Uit deze jurisprudentie blijkt, dat ook bepaalde geschillen welke voortvloeien uit ge­
meenschappelijke regelingen onder het bereik van artikel 112, eerste lid, Grw kunnen 
vallen. Een mogelijke verklaring hiervoor kan in deze casus zijn gelegen in het feit, dat 
sprake was van een obligatoire overeenkomst, in die zin dat het overeengekomene 
vermogensrechtelijk van aard is, ondanks de gekozen (publiekrechtelijke) vorm van de 
overeenkomst. De Hoge Raad heeft recent nogmaals expliciet overwogen, dat de om­
standigheid dat een geschil voortvloeit uit een publiekrechtelijke overeenkomst niet af­
doet aan de bevoegdheid van de burgerlijke rechter en de ontvankelijkheid van de vor­
dering.545 
Het bovenstaande komt in essentie op het volgende neer. Geschillen omtrent over-
heidsovereenkomsten kunnen aan de burgerlijke rechter worden voorgelegd, behalve 
indien op grond van artikel 8:1 Awb beroep kan worden ingesteld. Dit is alleen moge­
lijk en zinvol bij besluiten tot het aangaan van een onbenoemde publiekrechtelijke over­
eenkomst of het treffen van een gemeenschappelijke regeling, voordat deze overeen­
komsten zelf tot stand zijn gekomen. Geschillen welke de uitvoering van een over-
heidsovereenkomst betreffen, kunnen aan de burgerlijke rechter worden voorgelegd, 
met uitzondering van publiekrechtelijke uitvoeringsbesluiten die appellabel zijn op 
grond van artikel 8:1 Awb. De administratieve rechter komt dan het oordeel toe of het 
betrokken publiekrechtelijke uitvoeringsbesluit rechtmatig is.546 Het rapport ABAR 
stelde in dit verband reeds, dat in de gevallen waar het overeenkomsten over de uitoe­
fening van publiekrechtelijke bevoegdheden betreft, het bestaan van twee rechterlijke 
bevoegdheden moet worden aangenomen: de burgerlijke rechter dient de rechtmatig-
heidsvragen met betrekking tot de totstandkoming, uitvoering en nakoming van de 
overeenkomst te beantwoorden en de administratieve rechter heeft over de rechtmatig­
heid van de publiekrechtelijke besluitvorming te oordelen.547 De vraag komt op of het 
wenselijk is om deze vragen te concentreren bij de administratieve rechter? Een be­
langrijk argument hiervoor is gelegen in de integratie van de rechterlijke macht. Deze 
vraag komt in hoofdstuk 7 nader aan de orde. Geschillen met betrekking tot overheids-
overeenkomsten die als vermogensrechtelijke overeenkomst kwalificeerbaar zijn - te 
weten overeenkomsten als bedoeld in artikel 13 Welzijnswet - liggen op het werkter­
rein van de burgerlijke rechter. 
544 HR 23 juni 1989, AB 1989, 551; NJ 1991, 673 m. nt. MS. 
545 HR 5 februari 1993 (Rotterdam/Staat), Gst. 1993, 6974, 5. 
546 De administratieve rechter oordeelt niet over de vraag of een publiekrechtelijk uitvoeringsbesluit 
wanprestatie inhoudt 
547 Rapport ABAR (vijfde druk), Alphen aan den Rijn 1984, p. 113. 
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Opgemerkt wordt dat het privaatrecht niet voorziet in de mogelijkheid van bezwaar of 
beroep voor derden. Voor hen bestaat de weg van een actie uit onrechtmatige daad, die 
- gelet op de daaraan gestelde eisen - zelden succesvol zal zijn. 
6.3 Bijzondere vormen van geschillenbeslechting 
6.3.1 Wet gemeenschappelijke regelingen 
De Wet gemeenschappelijke regelingen kent de bevoegdheid tot geschillenbeslechting 
betreffende de toepassing van bepaalde gemeenschappelijke regelingen toe aan het col-
lege van gedeputeerde staten. Het gaat daarbij om gemeenschappelijke regelingen 
waaraan niet wordt deelgenomen door een provinciaal bestuur. Bij de bespreking hier-
van zal artikel 28 Wgr als uitgangspunt worden genomen.548 Het eerste lid van artikel 
28 Wgr (geplaatst in hoofdstuk I Regelingen tussen gemeenten) luidt: 
'Geschillen omtrent de toepassing, in de ruimste zin, van een regeling tussen besturen van deel-
nemende gemeenten of tussen besturen van een of meer gemeenten en het bestuur van het open-
baar lichaam of het gemeenschappelijk orgaan worden door gedeputeerde staten beslist, voor zo-
ver zij niet behoren tot die, vermeld in artikel 112, eerste lid van de Grondwet of tot die, waar-
van de beslissing krachtens artikel 112, tweede lid van de Grondwet is opgedragen hetzij aan de 
rechterlijke macht, hetzij aan gerechten die niet tot de rechterlijke macht behoren.' 
Uitgangspunt van deze bepaling is dat g.s. bevoegd zijn, tenzij de rechter bevoegd is 
van het geschil kennis te nemen. Dat laatste zal veelal het geval zijn.549 Het kan gaan 
om zowel rechts- als belangengeschillen. Het geschil kan zich voordoen tussen bij-
voorbeeld besturen van deelnemende gemeenten. Met de term besturen in het eerste lid 
van artikel 28 wordt gedoeld op het orgaan van de gemeente wiens taken of bevoegd-
heden in het geding zijn. Indien bijvoorbeeld bevoegdheden van de burgemeester in 
het geding zijn, beslist hij of een geschil wordt voorgelegd aan g.s. Indien 
bevoegdheden van een aantal organen in het geding zijn beslissen deze organen 
gezamenlijk. Een en ander laat de verantwoordingsplicht van burgemeester en college 
aan de raad onverlet.550 
Het tweede en derde lid bepalen welke uitspraken g.s. kunnen doen. G.s. kunnen bij 
de beslissing van het geschil het desbetreffende bestuur opdragen een besluit te nemen 
met inachtneming van het in hun beslissing bepaalde. Hierbij moet een termijn worden 
gesteld. Indien binnen de gestelde termijn het besluit niet is genomen, geschiedt dit 
548 Art. 28 is van overeenkomstige toepassing verklaard voor geschillen betreffende regelingen tus-
sen waterschappen (art. 50aWgr) en regelingen tussen waterschappen en gemeenten (art. 62 
Wgr). 
549 Vgl. annotatie Hennekens onder ARRS 12 augustus 1993, Gst. 1993, 6977,4. 
550 TK 1982-1983, 16538, nr. 1 l(toelichting bij de tweede nota van wijziging), p. 5/6. 
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door g s Ook m spoedeisende gevallen kunnen g s bij de beslissing van het geschil 
in plaats van het betrokken bestuur een nieuw besluit nemen 5 5 1 
De beslissing van g s genomen op grond van artikel 28 Wgr, is een besluit in de zin 
van de Algemene wet bestuursrecht, zodat krachtens artikel 8 1 Awb beroep op de 
rechtbank openstaat552 De tekst van de Awb roept twijfels op omtrent het antwoord 
op de vraag of eerst een bezwaarschriftprocedure moet worden gevolgd Naar de letter 
van artikel 7 1 Awb is dat wel vereist, maar naar de geest van die bepaling niet Artikel 
7 1, eerste lid, Awb schrijft de indiening van een bezwaarschrift verplicht voor, tenzij 
(onder andere) het bestreden besluit op bezwaar of in administratief beroep is geno­
men Onder administratief beroep verstaat artikel 1 5, tweede lid, Awb een voorziening 
tegen een besluit Het ter beslechting voorleggen van een geschil omtrent de toepassing 
van een gemeenschappelijke regeling aan g s, kan naar mijn mening niet worden aan­
gemerkt als het vragen van een voorziening tegen een besluit Men komt dan immers 
niet op tegen een besluit, maar heeft een geschil over de uitleg van een bepaling van 
een besluit, te weten een gemeenschappelijke regeling 5 5 3 De conclusie is dat naar de 
tekst van artikel 7 1 Awb het volgen van de bezwaarschriftprocedure verplicht is Naar 
de geest van die bepaling bestaat deze verplichting mijns inziens niet De beslissing 
van g s kan namelijk worden opgevat als het resultaat van een bestuurlijke 
voorprocedure Artikel 7 1 Awb beoogt rechtstreeks beroep op de rechtbank open te 
stellen indien reeds enigerlei vorm van bestuurlijke heroverweging heeft 
p laatsgevonden 5 5 4 Onder de Wet Arob werd aangenomen dat de 
bezwaarschriftprocedure niet gevolgd hoefde te worden De bezwaarschriftprocedure 
bleef achterwege, omdat een beslissing van g s op grond van artikel 28 Wgr door de 
Afdeling rechtspraak werd aangemerkt als een in beroep gegeven (bestuurlijke) 
beslissing als bedoeld in artikel 7, tweede lid, van de Wet Arob, waartegen alleen 
beroep bij de Afdeling rechtspraak openstaat555 De strekking van artikel 7 Wet arob 
en artikel 7 1 Awb is dezelfde De memorie van toelichting van de eerste tranche van 
de Awb zegt daarover 'Net als in ( ) de Wet Arob staat de mogelijkheid van bezwaar 
niet open in een drietal in het eerste lid genoemde gevallen, waarin reeds op andere 
wijze in een verplichte bestuurlijke voorprocedure is voorzien ' 5 5 6 Tegen de beslissing 
van g s op grond van artikel 28 Wgr staat mijns inziens rechtstreeks beroep op de 
rechtbank open 
Voor geschillen omtrent de toepassing van gemeenschappelijke regelingen waaraan 
wordt deelgenomen door een provinciaal bestuur bevat de Wgr geen regeling (meer) 
551 Zie TK 1982 1983 16538 nr 11, ρ 6 
552 Onder de gelding van de Wel Arob slond beroep op de Afdeling rechtspraak open TK 1983-
1984, 16538 nr 11, ρ 6 
553 Vgl annotatie Hennekens onder ARRS 12 augustus 1993, Gst 1993 6977,4 
554 TK 1988 1989 21221 nr 3 ρ 144 
555 ARRS 12 augustus 1993, Gst 1994 6981, 5 m nt Hennekens, zie ook ARRS 9 november 
1990, Gst 1991 6919 5 m nt Hennekens 
556 TK 1988 1989 21221 nr 3, ρ 144 
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De bedoeling van de (Awb-)wetgever is dat dan de weg van artikel 136 Grondwet 
wordt gevolgd557. Vroeger kende de Wgr voor de bedoelde geschillen ook een rege­
ling, waarbij de Kroon bevoegd was inzake geschillen betreffende gemeenschappelijke 
regelingen waaraan door een provinciaal bestuur werd deelgenomen 
Geschillenbeslechting met betrekking tot gemeenschappelijke regelingen waaraan niet 
door provinciale besturen werd deelgenomen, was opgedragen aan g.s. Dit laatste is 
ook naar huidig recht het geval Artikel 42 oud Wgr luidde: 
'Geschillen omtrent de toepassing, in de ruimste zin, van een regeling tussen besturen van deel­
nemende provincies of tussen besturen van een of meer deelnemende provincies en het bestuur 
van het openbaar lichaam of het gemeenschappelijk orgaan worden bij koninklijk besluit be­
slist, voor zover zij niet behoren tot die, vermeld in artikel 112, eerste lid van de Grondwet of 
tol die, waarvan de beslissing krachtens artikel 112, tweede lid van de Grondwet is opgedragen 
hetzij aan de rechterlijke macht, hetzij aan gerechten die niet tot de rechterlijke macht behoren ' 
De Kroon was eveneens bevoegd inzake geschillen betreffende de uitvoering van ge­
meenschappelijke regelingen tussen gemeenten en provincies (artikel 53 oud Wgr), 
gemeenten, provincies en waterschappen (artikel 75 oud Wgr) en provincies en water­
schappen (artikel 85 oud Wgr). Indien het Rijk aan een van de bedoelde gemeenschap­
pelijke regelingen deelnam, was de Kroon eveneens bevoegd (artikel 95 en artikel 98 
Wgr) 
De huidige regeling ziet er zoals gezegd anders uit Het wetsvoorstel betreffende de 
voltooiing van de eerste fase van de herziening van de rechterlijke organisatie558 heeft 
onder meer beoogd een definitieve voorziening inzake Kroongeschillen te treffen.559 
Uitgangspunt daarbij is geweest de vervanging over de gehele linie van het beroep op 
de Kroon door beroep bij een administratieve rechter 5 6 0 Daartoe stelde het wetsvoor­
stel enkele wijzigingen voor inhoudende het schrappen van alle vormen van 
Kroonberoep of geschillenbeslechting door de Kroon 
De memorie van toelichting bij het wetsvoorstel stelt dat een algemene regeling voor 
horizontale bestuursgeschillen vooralsnog niet opportuun is. Onder horizontale be-
stuursgeschillen zijn te verstaan de bestuursgeschillen tussen bestuursorganen, die zich 
in een zekere positie van nevenschikking bevinden. Hiermee wordt gedoeld op de af­
wezigheid van een publiekrechtelijke bevoegdheid krachtens welke het ene bestuursor­
gaan een eenzijdige rechtshandeling jegens een ander orgaan kan verrichten. In af­
wachting van een definitieve regeling voor dergelijke geschillen, is het volgende stelsel 
voorgesteld 
557 TK 1991-1992, 22495, nr 3, ρ 52 en 185 
558 TK 1991-1992, 22495, nr 2 (voorstel van wet) 
559 Zie R Kluin, Waar gaat het met de Kroon naar toe9, in Gst 1992,6946,, 341-348 
560 TK 1991-1992, 22495, nr 3 (memorie van toelichting), ρ 49 
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'Waar horizontale bestuursgeschillen per definitie onder artikel 136 van de Grondwet kunnen 
vallen en de betrokken bestuursorganen zich bovendien tot de burgerlijke rechter kunnen wen­
den, is er geen behoefte meer om regelingen in de bijzondere wetgeving waan η de beslechting 
van deze bestuursgeschillen expliciet aan de Kroon is opgedragen, te handhaven. Dit geldt te 
meer vanwege het zeer geringe aantal zaken dat zich in de praktijk voordoet Dit betekent dat be­
stuursorganen in die gevallen kunnen kiezen tussen een gang naar de civiele rechter of een gang 
naar de Kroon Voor dit laatste wordt thans een voorziening in de Wet op de Raad van State op­
genomen. Voor alle duidelijkheid hier is dus geen sprake van beroep op de Kroon, maar van 
een vorm van (publiekrechtelijke) arbitrage door de Kroon, op de grondslag van artikel 136 van 
de Grondwet'561 
De bedoelde voorziening in de Wet op de Raad van State is artikel 15c op grond waar­
van de Raad van State tot taak heeft het opstellen van een koninklijk besluit als bedoeld 
in artikel 136 van de Grondwet. In het verlengde van deze zienswijze zijn de bovenge­
noemde artikelen 42, 53, 75 en 85 Wgr vervallen. Specifiek in dit verband stelt de 
memorie van toelichting: 
'Voor de goede orde merken wij nog op dat voor bestuursorganen op grond van artikel 136 van 
de Grondwet de mogelijkheid blijft om de weg naar de Kroon te bewandelen, naast de weg naar 
de burgerlijke rechter. Deze mogelijkheid biedt een overeenkomstige voorziening als de be­
staande geschillenregeling in de aangeduide artikelen van de Wet gemeenschappelijke 
regelingen Indien gelijktijdig de rechter en de Kroon geadieerd worden, zal de Kroon 
overeenkomstig de bestaande praktijk overigens terugtreden.'5^ 
De in het wetsvoorstel gevolgde redenering is op verschillende punten onjuist. De stel­
ling dat voor bestuursorganen op grond van artikel 136 Grw de mogelijkheid blijft om 
de weg naar de Kroon te bewandelen (naast de weg naar de burgerlijke rechter) en dat 
deze mogelijkheid een overeenkomstige voorziening biedt als de bestaande geschillen­
regeling in de Wgr, gaat voorbij aan het volgende. In de eerste plaats stelde de Wgr de 
mogelijkheid een geschil ter beslechting aan de Kroon voor te leggen open voor de be­
sturen van de betrokken openbare lichamen. Deze besturen zijn (een samenstel van) 
bestuursorganen, of anders gezegd: ambten. Artikel 136 Grw stelt echter beroep open 
voor openbare lichamen; bestuursorganen zijn niet hetzelfde als openbare lichamen. 
Van artikel 136 Grw zijn uitgezonderd de geschillen waarbij ambten partij zijn. 
Geschillen over de toepassing van een gemeenschappelijke regelingen zullen niet altijd 
geschillen tussen openbare lichamen zijn en kunnen dan dus niet op grond van artikel 
136 Grw aan de Kroon worden voorgelegd. In de tweede plaats ontstaat een probleem 
indien het Rijk aan een gemeenschappelijke regeling deelneemt. Indien het Rijk deel­
neemt aan een gemeenschappelijke regeling kan een geschil betreffende de uitvoering 
561 TK 1991-1992, 22495, nr 3, p. 52. 
562 TK 1991-1992, 22495, nr 3, ρ 185 
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van die regeling niet ter beslechting aan de Kroon worden voorgelegd Artikel 136 
Grw is slechts van toepassing op 'lagere' openbare lichamen Van de door de 
(ontwerp-) wetgever gestelde 'overeenkomstige voorziening' als m de oude Wgr is 
dus geen sprake De memorie van toelichting stelt verder dat de Kroon overeenkomstig 
de bestaande praktijk zal terugtreden, indien gelijktijdig de rechter en de Kroon 
geadieerd worden Deze formulering geeft eveneens een onjuiste voorstelling van 
zaken De Kroon treedt namelijk niet terug, maar is niet bevoegd indien de burgerlijke 
rechter competent is, aldus artikel 136 Grondwet Van een gelijktijdig beroep kan 
derhalve geen sprake zijn 
De bevoegdheidsregeling inzake geschillen betreffende gemeenschappelijke regelingen 
waaraan een provinciaal bestuur deelneemt komt op het volgende neer De burgerlijke 
rechter is bevoegd indien het geschil is te formuleren in termen van artikel 112 
Grondwet, indien het geschil een besluit in de zin van de Awb betreft is de administra-
tieve rechter bevoegd Is dat niet het geval, dan kan het geschil in bepaalde gevallen op 
grond van artikel 136 Grondwet aan de Kroon worden voorgelegd Tegen het besluit 
van de Kroon staat beroep op de rechtbank open 563 Er resteren echter geschillen waar 
de Kroon niet bevoegd is, te weten geschillen waarbij het Rijk partij is en geschillen 
tussen bestuursorganen 
Tot slot dient te worden opgemerkt, dat de relevantie van de geschillenbepalingen aan-
gaande gemeenschappelijke regelingen voor overheidsovereenkomsten gering is Ten 
eerste zijn gemeenschappelijke regelingen doorgaans niet te kwalificeren als een over-
heidsovereenkomst zoals hier aan de orde (samenwerkingsovereenkomsten vallen bui-
ten het onderzoeksonderwerp) In de tweede plaats wijst de praktijk uit, dat geschillen 
inzake regelingen tussen gemeenten veelal besluiten betreffen van het gemeenschappe-
lijk orgaan, dat door één of meer van de deelnemende gemeenten worden aangevoch-
ten 564 In de derde plaats is veelal de burgerlijke rechter bevoegd 
6 3 2 Artikel 136 Grondwet 
Artikel 136 Grw bepaalt, dat geschillen tussen openbare lichamen bij koninklijk besluit 
worden beslist, 'tenzij deze behoren tot de kennisneming van de rechterlijke macht of 
hun beslissing bij wet aan anderen is opgedragen ' Hierboven is het artikel reeds aan 
de orde geweest in het kader van de geschillenregeling betreffende gemeenschappelijke 
regelingen Hier zullen nog enkele meer algemene opmerkingen over deze grondwet-
telijke bepaling worden gemaakt 
563 Art 8 1 Awb De memorie van toelichting stelt, dat de Afdeling bestuursrechtspraak ook heel 
wel ш staat ¿al zijn, de rechtmatigheid te beoordelen van een besluit waarover in een eerder sta-
dium door de Raad van State is geadviseerd TK 1991-1992, 22495, nr 3, ρ 103 
564 Zie J В J M ten Berge, A F Gaastra, Η Τ Kernkamp en E Poortinga, Bestuursgeschillen 
Kroon of rechter'', Zwolle 1989, ρ 123 
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Artikel 136 Grw565 beoogt te garanderen dat er altijd een bevoegde instantie is om ge­
schillen tussen openbare lichamen te beslechten, waarbij met name moet worden ge­
dacht aan belangengeschillen, maar ook rechtsgeschillen vallen onder het bereik van 
het artikel.566 Indien de partijen bij een geschil een publiekrechtelijke bevoegdheid 
missen om ten aanzien van de andere partij een bindend besluit te nemen, ontstaat de 
mogelijkheid van een bestuurlijke impasse Deze kan doorbroken worden door een 
bindende uitspraak van een derde. Deze gedachte ligt ten grondslag aan artikel 136 
Grw 5 6 7 
Opmerking verdient, dat het moet gaan om een geschil tussen 'openbare lichamen'568 
Dat betekent dat geschillen tussen bestuursorganen met op grond van artikel 136 Grw 
aan de Kroon kunnen worden voorgelegd. Deze opvatting voigt uit de jurisprudentie 
en de interpretatie daarvan in de doctrine. 'Volgens constante jurisprudentie van de 
Kroon vielen geschillen tussen organen, waarbij deze ( ) als zelfstandig drager van 
overheidsbevoegdheden optreden, niet onder artikel 79 (Grw, oud, RK) en men zal dit 
ook van artikel 136 moeten aannemen ' 5 6 9 Uit de parlementaire geschiedenis van de 
Grondwetsherziening 1983 blijkt dat artikel 136 Grw alleen betrekking heeft op 
'lagere' openbare lichamen, dat wil zeggen dat het Rijk niet onder de bepaling valt5 7 0 
Uit de formulering van het artikel blijkt dat het om een 'restbepaling' gaat De Kroon is 
niet bevoegd, indien een rechter bevoegd is of de beslissing van een geschil bij wet aan 
anderen is opgedragen Gelet op de ruime bevoegdheid van de burgerlijke rechter, is 
artikel 136 Grw van genng belang voor de beslechting van geschillen rond overheids-
overeenkomsten Een mogelijke rol zou voor artikel 136 Grw weggelegd kunnen zijn 
bij belangengeschillen welke voortvloeien uit overeenkomsten (en/of convenanten) 
waarin slechts beleidsintenties zijn opgenomen. 
Artikel 136 Grw wordt in de praktijk zelden toegepast571 Uit de jurisprudentie blijkt 
niet duidelijk in welke gevallen de Kroon zich bevoegd acht, met name indien er civiel-
565 Zie over artikel 136 Grw Kortmann, De Grondwetsherzieningen 1983 en 1987, Deventer 1987, 
ρ 372, Kortmann. Constitutioneel recht, Deventer 1990, ρ 417, Hennekens/Van 
Geest/Fernhout, Decentralisatie (tweede druk), Nijmegen 1993, ρ 176 e ν 
566 Zie Hennekens/Van Geest/Fernhout, a w , ρ 177 
567 Zie Ten Berge с s , Bestuursgeschillen Kroon of rechter'', Zwolle 1989, ρ 98 
568 Hierin ligt een onderscheid met de geschillenregelingen in de Wgr, die geschillen tussen 
organen betreffen Geschillen over de toepassing van een gemeenschappelijke regeling zullen 
met steeds geschillen tussen de openbare lichamen zijn Η Ph J A M Hennekens e a [red ], 
Praktijkboek gemeenschappelijke regelingen, ρ III art 28-3 
569 Zie Η Ph J A M Hennekens e a [red ], Praktijkboek gemeenschappelijke regelingen, ρ III 
art 28-3 Ook Ten Berge с s zijn deze mening toegedaan Bestuursgeschillen Kroon of 
rechter'', ρ 99 Zie ook R Cnnce Ie Roy, Geschillen van bestuur, in Best w 1963, ρ 92/93 
voor jurisprudentie over en parlementaire geschiedenis van art 79 Grw (oud), de voorloper van 
hel huidige art 136 Grw 
570 Bijl Hand II, 1976-1977, 13995, memorie van antwoord, ρ 6 rechts-en belangengeschillen 
tussen lagere openbare lichamen 
571 Zie Hennekens/Van Geest/Fernhout, Decentralisatie (tweede druk), Nijmegen 1993. ρ 176/177 
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rechtelijke aspecten bij het geschil zijn betrokken 5 7 2 Het artikel is in de literatuur reeds 
lang onderwerp van kritiek 5 7 3 
In dit verband verdient artikel 174 Provinciewet nog enige aandacht Dit artikel betreft 
eveneens geschillen tussen openbare lichamen en bepaalt, dat 'Gedeputeerde staten 
trachten alle geschillen tussen in hun provincie gevestigde gemeenten, waterschappen 
en lichamen, ingesteld bij gemeenschappelijke regeling, in der minne te doen bijleg­
gen ' 5 7 4 Van geschillenbeslechting zoals in de eerste paragraaf van dit hoofdstuk om­
schreven is hier geen sprake G s zijn niet bevoegd om in het geschilpunt een beslis­
sing te nemen, maar dienen te bemiddelen Het artikel bevatte oorspronkelijk een 
tweede zin die luidde 'Indien zij daarin niet slagen, dragen zij het geschil voor ter be­
slissing bij koninklijk besluit, tenzij het behoort tot de kennisneming van de 
rechterlijke macht of de beslissing bij de wet aan anderen is opgedragen ' Deze 
passage verplichtte g s een geschil, dat zij niet hebben kunnen doen bijleggen, voor te 
dragen aan de Kroon 5 7 5 Het artikel bepaalde niet dat de Kroon bevoegd was inzake 
het aan haar voorgelegde geschil te oordelen Dat is ook niet nodig omdat deze 
bevoegdheid wordt gevonden in artikel 136 Grw dat hierboven reeds aan de orde is 
geweest 5 7 6 
6 3 3 Arbitrage en bindend advies 
In deze subparagraaf wordt bezien of geschillen betreffende overheidsovereenkomsten 
via arbitrage of bindend advies kunnen worden beslecht 
De term arbitrage duidt op de beslechting van geschillen, welke bij overeenkomst 
wordt opgedragen aan zelf gekozen scheidsheden of arbiters, buiten de 
572 Twee recente KB s geven dit nog eens aan Inzake een geschil tussen een waterschap en g s van 
Friesland betreffende de kostenverdeling van baggerwerkzaamheden, werd het waterschap in zijn 
verzoek niet-onlvankelijk verklaard, omdat het geschil in de visie van de Kroon een 
schuld vordering in de zin van art 2 RO betrof (KB 4 oktober 1990, NJ 1991,309) De Kroon 
besliste daarentegen wel in een geschil tussen het zuiveringsschap Rivierenland en de gemeente 
Tiel inzake een gemeentelijke tegemoetkoming in de meerkosten van een 
rioolwaterzuiveringsinstallatie (KB 22 augustus 1990, Gst 6927,4 m nt HH) Zie ook H Ph 
J A M Hennekens, Spelregels of rechtsregels tussen overheden9, in Bestuurswetenschappen 
1986 ρ 71 101 
573 Zie Th G Drupsteen, De beslechting van bestuursgeschillen VAR-reeks 104, Alphen aan den 
Rijn 1990 ρ 24 
574 Het artikel wijkt nauwelijks af van art 121 Pw (oud) De jurisprudentie met betrekking tot art 
121 Pw (oud) kan daarom nog steeds relevant zijn 
575 Zie С A J M Kortmann, Constitutioneel recht, Deventer 1990, ρ 424 
576 In de literatuur wordt echter vaak aangenomen dat de Kroon haar bevoegdheid zowel aan art 176 
(of 121 oud) Pw als aan art 136 Grw kon ontlenen Zie bijvoorbeeld H J A M van Geest in 
Hennekens/Van Geest/Fcmhout, Decentralisatie (2e druk), ρ 184 Het komt meer voor dat de 
Kroon een op grond van artikel 121 Provincie voorgedragen geschil (mede) beslist op grond van 
(thans) artikel 136 Grondwet Ten Berge с s Bestuursgeschillen Kroon of rechter9, ρ 138 
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(overheids)rechter o m 5 7 7 De arbitrage wordt geregeld in het vierde boek van het wet­
boek van burgerlijke rechtsvordering (Rv) De wettelijke grondslag van arbitrage ligt 
in artikel 1020 Rv Artikel 1020, eerste lid, Rv luidt 
1 Partijen kunnen bij overeenkomst geschillen die tussen hen uit een bepaalde, al dan niet uit 
een overeenkomst voortvloeiende, rechtsbetrekking zijn ontstaan dan wel zouden kunnen ont­
staan, aan arbitrage onderwerpen 
Een arbitrage in een concreet geval dient een grondslag te vinden in een daartoe strek­
kende overeenkomst578 Een arbitrage-overeenkomst leidt tot onbevoegdheid van de 
overheidsrechter op grond van artikel 1022, eerste lid, Rv, indien een partij zich voor 
alle weren op het bestaan van de arbitrage-overeenkomst beroept579 De bevoegdheden 
van een arbiter zijn in beginsel dezelfde als die de overheidsrechter toekomen op grond 
van de artikelen 3 296 tot en met 3 304 BW Dat wil zeggen, dat een arbiter bevoegd 
is, degene die jegens een ander verplicht is iets te geven, te doen of na te laten, daartoe 
te veroordelen 58° Een voorbeeld van een arbitragebepaling in een overeenkomst tus­
sen overheden is te vinden in het in de bijlage opgenomen convenant betreffende 
'sociale vernieuwing' Dit bepaalt in artikel 29 'Geschillen over de uitvoering van dit 
convenant zullen partijen, voor zover geen bijzondere rechtsgang openstaat, onderwer­
pen aan arbitrage ' 5 8 1 
De vraag is of arbitrage inzake geschillen betreffende een overheidsovereenkomst toe­
laatbaar is9 Het antwoord kan worden geformuleerd met behulp van artikel 1020, 
derde lid, Rv, dat luidt 
De overeenkomst tot arbitrage mag niet leiden tot de vaststelling van rechtsgevolgen welke 
niet ter vrije bepaling van de partijen staan 
Als uitgangspunt kan gelden, dat waar partyen over de mogelijkheid beschikken om 
over een bepaald onderwerp te contracteren, zij eveneens uit de overeenkomst voort­
vloeiende geschillen aan arbitrage mogen onderwerpen De vraag of een geschil pri­
vaat- of publiekrechtelijk van aard is, is daarbij niet bepalend De Raad van State 
merkte in zijn advies betreffende het wetsontwerp op 'Tevens wordt in het ontwerp 
van wet niet bepaald of geschillen uit rechtsbetrekkingen van geheel of gedeeltelijk 
publiekrechtelijke aard al of niet vatbaar zijn voor arbitrage ' Het nader rapport stelt in 
reactie hierop, dat 'aan de eis tot het formuleren van een wettelijk, geheel en al sluitend 
criterium niet kan worden voldaan ' De kwestie leidt volgens het nader rapport in de 
577 De term overheidsrechter wordt in de literatuur over arbitrage gehanteerd om de rechter te onder­
scheiden van de arbiter 
578 Zie Burgerlijke rechtvordenng, H J Snijders, Boek Г , opschrift, aant 1 
579 Art 1022 eerste lid Rv 
580 Art 3 105BW, art 611 ι Rv 
581 Voorbeeld 9 Bijlage 
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praktijk niet tot bijzondere problemen Het arbitragegebied is historisch begrensd tot 
geschillen waarvan het object burgerrechtelijk van aard is, maar de rechtsontwikkeling 
dient ruimte te krijgen 582 Ook volgens Snijders staat de omstandigheid, dat een on-
derwerp van 'publiekrechtelijke aard' is, op zichzelf niet aan arbitrage in de weg 583 
Dit wil niet zeggen, dat arbitrage in alle gevallen mogelijk is Een geschil betreffende 
een overheidsovereenkomst kan mijns inziens niet aan arbitrage worden onderworpen, 
indien het geschil de rechtmatigheid van een publiekrechtelijk besluit betreft Een be-
slissing terzake komt toe aan de administratieve rechter 584 De vaststelling van de 
rechtmatigheid van een publiekrechtelijk besluit staat niet ter vrije bepaling van 
partijen, als bedoeld in artikel 1020, derde lid, Rv Gelet op de mogelijkheid dat op 
grond van artikel 1022, eerste lid, Rv een beroep op de overheidsrechter wordt 
uitgesloten, is de mogelijkheid van arbitrage op dit punt ongewenst In deze zin kan 
Brenninkmeijer worden begrepen, waar hij stelt 'voor zover in het privaatrecht de 
openbare orde in het geding is, moet arbitrage uitgesloten worden geacht, omdat 
slechts door tussenkomst van de rechter aan het openbare belang recht kan worden 
gedaan 585 
Geschillen rond een overheidsovereenkomst kunnen naar mijn mening aan arbitrage 
onderworpen worden, tenzij deze de rechtmatigheid van een publiekrechtelijk 
(uitvoenngs)besluit betreffen 
Een andere vraag is of een bestuursorgaan als arbiter kan worden aangewezen Deze 
vraag kwam aan de orde m een KB van 28 januari 1981 onder de oude regeling in het 
Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering 586 De gemeente Poortugaal had een over-
eenkomst gesloten met de gemeente Rotterdam met betrekking tot de financiële gevol-
gen welke waren verbonden aan het stichten с a van woonwijken ten behoeve van de 
gemeente Rotterdam op het gebied van de gemeente Poortugaal Geschillen voortvloei­
end uit deze overeenkomst konden op grond van de overeenkomst aan het college van 
g s van de provincie Zuid-Holland - als arbiter - worden voorgelegd De gemeente 
Poortugaal vocht bij de Kroon, waaraan het geschil op grond van artikel 79 Grw oud 
is voorgelegd, een besluit van g s op grond van bedoelde arbitragebepaling aan De 
gemeente Poortugaal stelde dat het arbitragebeding nietig is wegens strijd met artikel 
121 Pw De Kroon overwoog dat het geschil een schuldvordering betreft die behoort 
tot de kennisneming van de burgerlijke rechter, zodat de Kroon onbevoegd is in het 
582 TK 1983 1984, 18464, nrs А С, ρ 8 (advies van de raad van state) en ρ 11 (nader rapport) 
Arbitrage op publiekrechtelijk terrein is niet gebruikelijk, Burgerlijke Rechtsvordering, H J 
Snijders, Boek IV, art 1020, aant 5 
583 Burgerlijke Rechtsvordering (losbladig), Η J Snijders, Boek IV, art 1020, aant 5 Andere 
hand-boeken gaan niet op de vraag in 
584 Zie paragraaf 2 1 van dit hoofdstuk 
585 A FM Brenninkmeijer, De toegang tot de rechter, Zwolle 1987, ρ 14, (Brenninkmeijer ver­
wijst t a ρ naar W van Rossum s Verklaring van het Nederlandse Wetboek van Burgerlijke 
Rechtsvordering, door RP Cleveringa, Deel II, Zwolle 1972, ρ 1323 e ν en 1343 e ν ) 
Brenninkmeijer poneerde zijn stelling onder het oude arbitragerecht 
586 KB 28 jan 1981, AB 1981.231 
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geschil te oordelen De bezwaren van de gemeente Poortugaal tegen de arbitragebepa-
ling werden daarom buiten beschouwing gelaten 
Was de vraag of een orgaan als arbiter kan worden aangewezen destijds nog proble-
matisch, inmiddels is het antwoord duidelijk Het huidige artikel 1023 Rv bepaalt dat 
tot arbiter kan worden benoemd iedere handelingsbekwame, natuurlijke persoon , 8 7 
Daarmee zijn bestuursorganen uitgesloten 
Onder bindend advies wordt hier verstaan, het advies van een derde, waarbij deze in 
opdracht van partijen een beslissing geeft in een geschil tussen partijen, welk advies 
bindend is krachtens de afspraak tussen partijen , 88 Ook de partijen bij een overheids-
overeenkomst kunnen overeenkomen, dat een advies zal worden ingewonnen dat bin-
dend zal zijn Een dergelijke afspraak kan in de overheidsovereenkomst of in een af-
zonderlijke overeenkomst worden neergelegd Bindend advies kan nooit tot onbe-
voegdheid van de overheidsrechter leiden en is om die reden toelaatbaar 
6.4 Conclusie 
De hoofdlijn van dit hoofdstuk is, dat de burgerlijke rechter een centrale rol vervult in 
de geschillenbeslechting en rechtsbescherming rond overheidsovereenkomsten 
Daarnaast kan sprake zijn van arbitrage of bindend advies Een belangrijke rol voor de 
administratieve rechter bestaat alleen, indien een geschil de rechtmatigheid van een 
publiekrechtelijk (uitvoenngs)besluit betreft, waartegen beroep openstaat op grond van 
artikel 8 1 Awb 
587 Het vierde boek ( arbitrage ) van het Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering is ingevoegd bij 
Wet van 2 juli 1986 Stb 372 
588 Een (zeldzaam) voorbeeld van een bindend advies uitgebracht door de Raad van State is te vinden 
in de NJ 1989, 550 Het advies was op grond van art 18, tweede lid Wet RvS aangevraagd en 
betrof vragen omtrent de financiële gevolgen van ccn beleidswijziging van Rijk en provincie 
ten aanzien van het bouwen van woningen in de gemeente Purmerend 
Een voorbeeld van een bindend advies door natuurlijke personen is te vinden in het Praktijkboek 
gemeenschappelijke regelingen, ρ IV 28c e ν Het advies betreft de expiratiedatum van een 
gemeenschappelijke regeling 
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7 De wenselijkheid, inhoud en plaats van een wettelijke 
regeling 
In dit hoofdstuk staat het tweede deel van de vraagstelling centraal: is een wettelijke re-
geling van (onderwerpen betreffende) overheidsovereenkomsten wenselijk? Ter be-
antwoording van die vraag worden in de eerste paragraaf in vogelvlucht de hoofdlijnen 
weergegeven van de voorgaande hoofdstukken. Vervolgens wordt in de tweede para-
graaf - vanuit een algemene optiek - de vraag naar de wenselijkheid van een regeling 
besproken. In de derde paragraaf wordt een bespreking gegeven van een aantal al dan 
niet te regelen onderwerpen en wordt bij wijze van afsluiting een voorstel voor de ge-
wenste wetgeving gepresenteerd. 
7.1 Samenvatting 
In hoofdstuk 1 is een werkomschrijving van overheidsovereenkomsten gegeven en is 
de vraagstelling geformuleerd. Overheidsovereenkomsten zijn volgens de werkom-
schrijving van dit onderzoek overeenkomsten tussen overheden, met betrekking tot 
handelingen ter uitvoering van een overheidstaak, die slechts door de overheid 
gesloten kunnen worden. Deze omschrijving bakent een groep overeenkomsten af, 
waarbinnen sprake is van een grote variëteit. Binnen de omschrijving vallen 
verschillende soorten overeenkomsten, te weten onbenoemde publiekrechtelijke 
overeenkomsten, gemeenschappelijke regelingen en vermogensrechtelijke 
overeenkomsten. Het object van dergelijke overeenkomsten kan bijvoorbeeld zijn de 
uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid, de overheveling van een taak naar 
een ander rechtsregime of de uitoefening van een privaatrechtelijke bevoegdheid. De 
omstandigheden waardoor sprake is van exclusief overheidshandelen verschillen. De 
exclusiviteit kan gelegen zijn in een specifieke wettelijke bepaling, zoals artikel 5 
Welzijnswet, of in het object van een overeenkomst, bijvoorbeeld de uitoefening van 
een publiekrechtelijke bevoegdheid. Vanwege de grote verscheidenheid aan 
overheidsovereenkomsten, kan niet worden gesproken over 'de' 
overheidsovereenkomst. Dit neemt niet weg dat de werkomschrijving een groep 
typische overeenkomsten tussen overeenkomsten afbakent. Met betrekking tot deze 
groep overeenkomsten is een tweedelige vraagstelling geformuleerd: Welke materiële 
en formele regels beheersen deze overeenkomsten? Is een wettelijke regeling 
wenselijk? 
Hoofdstuk 2 betreft de vraag, op welke wijze het op een overheidsovereenkomst toe-
passelijke recht gevonden kan worden. Daarvoor is het volgende richtinggevend. 
Uitgangspunt is, dat publiekrecht en privaatrecht elkaar niet uitsluiten en regels van de 
respectieve rechtsgebieden van toepassing kunnen zijn binnen één rechtsverhouding. 
De bepaling van het in concreto toepasselijke recht vangt aan met de bepaling van de 
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soort overeenkomst: een vermogensrechtelijke overeenkomst, een onbenoemde pu-
bliekrechtelijke overeenkomst of een gemeenschappelijke regeling. Bij vermogensrech-
telijke overeenkomsten staat toepasselijkheid van het civiele overeenkomstenrecht 
voorop, maar is bij publiekrechtelijke overeenkomsten minder vanzelfsprekend. 
Vervolgens moet worden bezien of de aard van de betrokken overeenkomst aanleiding 
vormt tot de toepassing van specifieke regels. Indien dan blijkt dat regels van publiek-
recht en privaatrecht botsen, geldt dat regels van publiekrecht vóórgaan. 
In hoofdstuk 3 is een aantal onderwerpen betreffende de rechtsgeldigheid van over-
heidsovereenkomsten besproken. 
Over de totstandkomingsfase is het volgende opgemerkt. De positie van vertegen-
woordigende organen bij de totstandkoming van overheidsovereenkomsten blijkt 
alleen een bijzondere, indien het gaat om gemeenschappelijke regelingen. Op het 
niveau van de centrale overheid voorziet de Wgr in een rol-op-afstand in de vorm van 
een 'voorhangprocedure', terwijl op decentraal niveau altijd een rol voor het vertegen-
woordigend orgaan is weggelegd, hetzij als partij, hetzij door middel van een verkla-
ring van geen bezwaar. Indien het om vermogensrechtelijke overeenkomsten gaat, is 
op centraal niveau geen sprake van enige betrokkenheid van de Staten-Generaal. Op 
decentraal niveau is het vertegenwoordigend orgaan bevoegd om terzake besluiten te 
nemen. Bij de totstandkoming van onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomsten is 
geen sprake van een rol voor de verschillende vertegenwoordigende organen, tenzij 
deze zelf partij zijn. 
De jurisprudentie van de Hoge Raad over de onderhandelingsfase is relevant voor 
overheidsovereenkomsten. Deze jurisprudentie is echter slechts op een meer terughou-
dende wijze op rechtsvragen rond overheidsovereenkomsten toepasbaar te achten, om-
dat het wenselijk is om in overheidsverhoudingen een ruimere mogelijkheid aan te ne-
men, om lopende onderhandelingen af te breken in verband met gewijzigde omstan-
digheden of beleidsinzichten. 
In de verhoudingen tussen overheden kan sprake zijn van onderhandelings- en/of con-
tractsdwang. De Kroon gaat daar soms toe over in het kader van de geschillenbeslech-
ting tussen openbare lichamen op grond van artikel 136 Grondwet. Aan gemeenten 
kan door provinciale staten of de Kroon een aanwijzing worden gegeven om een 
gemeenschappelijke regeling te treffen of een gemeenschappelijke regeling worden 
opgelegd. 
De fundering van de door Konijnenbelt geïntroduceerde publiekrechtelijke twee-we-
genleer is niet houdbaar gebleken, omdat niet staande gehouden kan worden, dat de 
Wet gemeenschappelijke regelingen door de wetgever exclusief bedoeld is. Bovendien 
blijkt dat de extra waarborgen die de Wgr biedt, volgens Konijnenbelt geschrapt kun-
nen worden ten aanzien van lichte gemeenschappelijke regelingen, zodat deze dus 
moeilijk kunnen worden opgevoerd als argument voor deze nieuwe leer. 
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Vervolgens zijn een aantal aspecten aangaande de inhoud van overheidsovereenkom-
sten aan de orde geweest. Uitgangspunt is de toelaatbaarheid van overheidsovereen-
komsten. Bij de beantwoording van de vraag naar de grenzen, die aan de inhoud van 
een overheidsovereenkomst (kunnen) worden gesteld, kan worden gewerkt met het 
begrip contractsvrijheid. De bedoelde grenzen worden gesteld door de bijzondere posi-
tie die de overheid in de samenleving inneemt, de wet, de betrokken taak en bevoegd-
heid en het ongeschreven recht. Bijzondere wetgeving is nauwelijks aanwijsbaar. 
Opmerkelijk is dat in de Wgr materiële regels nagenoeg ontbreken. De Welzijnswet 
geeft met betrekking tot de overeenkomsten als bedoeld in respectievelijk artikel 5 en 
13 slechts de onderwerpen aan, waarover deze overeenkomsten gesloten kunnen wor-
den. De wet stelt overwegend op indirecte wijze grenzen, bijvoorbeeld via diverse 
goedkeuringsvereisten. De grenzen zoals gesteld door de betrokken taak en bevoegd-
heid blijken in abstracto moeilijk formuleerbaar, terwijl zij ook in concrete gevallen tot 
vragen aanleiding geven. Hetzelfde kan worden gezegd van de a.b.b.b. Gesteld kan 
worden dat zij in verhoudingen tussen overheden onderling een andere inkleuring krij-
gen, maar de precieze betekenis van de a.b.b.b. voor overheidsovereenkomsten blijft 
vooralsnog - met name vanwege het ontbreken van specifieke jurisprudentie - ondui-
delijk. De regeling met betrekking tot de zogenaamde algemene voorwaarden in het 
BW blijkt voor overheidsovereenkomsten (welke zijn gebaseerd op artikel 13 
Welzijnswet) van gering belang en wordt te zijner tijd opzij gezet door de regeling van 
beleidsregels in de Awb. 
Na de bespreking van vragen rond de totstandkoming en inhoud van overheidsover-
eenkomsten, is aandacht besteed aan de gevolgen die aan rechtmatigheidsgebreken 
verbonden kunnen zijn. Zoals blijkt uit hoofdstuk 6 kunnen rechtsvragen rond over-
heidsovereenkomsten naar huidig recht veelal aan de burgerlijke rechter worden voor-
gelegd, die deze in beginsel naar burgerlijk recht zal proberen op te lossen. Daarbij 
bedient deze zich van de leerstukken betreffende nietigheid van rechtswege en vernie-
tigbaarheid; de constructie van nietigheid van rechtswege sluit echter slecht aan op het 
publiekrechtelijke karakter van overheidsovereenkomsten, zodat de vraag opkomt of 
het wenselijk is om rechtsvragen met betrekking tot de geldigheid van overheidsover-
eenkomsten te concentreren bij de administratieve rechter. Deze vraag komt verder in 
dit hoofdstuk aan de orde. 
De uitoefening van de bevoegdheid tot spontane vernietiging, zoals is gegeven in arti-
kel 268 Gemeentewet, artikel 261 Provinciewet en artikel 156 Waterschapswet, be-
perkt zich tot besluiten tot het aangaan van een vermogensrechtelijke of een publiek-
rechtelijke overeenkomst. Deze overeenkomsten worden niet zelf door het vernieti-
gingsbesluit aangetast. De vernietiging van een uitvoeringsbesluit wegens strijd met 
het algemeen belang tast de rechtsgeldigheid van de onderliggende overeenkomst 
evenmin aan. 
In hoofdstuk 3 is gebleken, dat de situatie rond (de rechtsgeldigheid van) overheids-
overeenkomsten op enkele punten problemen kent, zoals de toepasselijkheid van de 
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constructie van nietigheid van rechtswege op publiekrechtelijke rechtshandelingen en 
de contracts- en onderhandelingsdwang waartoe de Kroon soms overgaat in het kader 
van de geschillenbeslechting op grond van artikel 136 Grw. Opvallend is het vrijwel 
ontbreken van specifieke publiekrechtelijke wetgeving betreffende de inhoud van over-
heidsovereenkomsten. Via meer algemene leerstukken kunnen veelal oplossingen wor-
den gevonden, waarbij soms specifieke vragen open blijven omdat jurisprudentie ter-
zake ontbreekt. De problematiek is echter te overzien, omdat het positieve recht over 
het algemeen voldoende aanknopingspunten biedt om voorkomende vragen op te kun-
nen lossen. 
In hoofdstuk 4 staat de vraag centraal of rechtsvragen rond de nakoming van over-
heidsovereenkomsten specifieke problemen met zich meebrengen. Het uitgangspunt bij 
de bespreking van deze vraag is de grondregel van overeenkomstenrecht, dat overeen-
komsten naar redelijkheid en billijkheid moeten worden uitgevoerd. 
Ten aanzien van de beperkende werking van de redelijkheid en billijkheid blijkt, dat de 
rechter een bevredigende oplossing kan vinden voor problemen rond overheidsover-
eenkomsten. Van bijzonderheden is daarbij niet gebleken. 
Het leerstuk van de onvoorziene omstandigheden, zoals is neergelegd in het BW en de 
jurisprudentie van de Hoge Raad, is in principe ook op overheidsovereenkomsten toe-
passelijk. Een kanttekening moet worden gemaakt ten aanzien van bevoegdhedenover-
eenkomsten tussen overheden, omdat de rechter zich daarbij tot een marginale toetsing 
dient te beperken en niet geacht kan worden te beschikken over de mogelijkheid een 
bevoegdhedenovereenkomst te wijzigen. 
De verhouding tussen overheidsovereenkomst en toezichtsbevoegdheden is op enkele 
punten problematisch gebleken. Gepleit is voor de introductie van de regel dat de 
keuze voor een overheidsovereenkomst impliceert dat partijen met betrekking tot 
hetgeen is overeengekomen niet langer gebruik mogen maken van hun toekomende 
positieve of repressieve toezichtsbevoegdheden. In verband met het waarborgkarakter 
dat het preventieve toezicht voor de burger heeft, geldt daarvoor dat gebruik onder 
omstandigheden mogelijk blijft. 
Er zijn enige bijzonderheden aan te wijzen bij vragen rond de gebondenheid van par-
tijen aan een overheidsovereenkomst, maar de oogst is ook hier bescheiden. Dit kan 
gedeeltelijk worden verklaard uit het feit. dat het positieve recht duidelijk en flexibel 
genoeg is om ook op overheidsovereenkomsten te worden toegepast. 
Hoofdstuk 5 betreft de positie van derden. Daarbij is gewezen op het fundamentele 
verschil tussen de wijze waarop die positie normaliter in het publiekrecht wordt bena-
derd en de zienswijze in het overeenkomstenrecht. In het publiekrecht moeten de be-
langen van derden bij de besluitvorming worden betrokken en beschikken derden-be-
langhebbenden veelal zowel over de mogelijkheid om te participeren in het besluit-
vormingsproces als over beroepsmogelijkheden. De eis om de belangen van derden bij 
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de besluitvorming te betrekken, vloeit voort uit de gedachte van de openbare dienst. 
Het algemene (en civiele) contractenrecht stelt daarentegen de verhouding tussen par-
tijen centraal, waarmee derden in beginsel weinig van doen hebben. 
Bij de bespreking van de positie van derden-burgers is gebleken, dat de mogelijke ge-
vallen waarin derden schade lijden ten gevolge van de uitvoering of niet-nakoming van 
een overheidsovereenkomst nauwelijks leiden tot specifieke problemen. Indien over-
heidsovereenkomsten zelf een schaderegeling bevatten, kan deze geen afbreuk doen 
aan wettelijke mogelijkheden tot verhaal van geleden schade. 
Overheidsovereenkomsten vestigen in principe geen aanspraken voor derden en kun-
nen ook geen afbreuk doen aan publiekrechtelijke waarborgen van derden-burgers. In 
een uitzonderingssituatie is echter door de Afdeling rechtspraak aangenomen dat wel 
een aanspraak voor derden gevestigd werd. Deze uitspraak vormt geen reden tot twijfel 
aan de hoofdregel, dat een overeenkomst geen aanspraken voor derden vestigt, omdat 
deze jurisprudentie lijkt te zijn ingegeven door de wens om in de betrokken gevallen 
rechtsbescherming te verlenen. De totstandkoming van overheidsovereenkomsten 
blijkt nauwelijks met waarborgen voor derden omgeven. Datzelfde geldt voor reeds tot 
stand gekomen overeenkomsten, waarvoor doorgaans geen actieve 
bekendmakingsplicht bleek te gelden. 
Vervolgens is aandacht besteed aan een aantal specifieke vragen betreffende de positie 
van derden-overheden. Hierbij is gebleken dat derden-overheden (in theorie) beschik-
ken over de mogelijkheid om contracts- of onderhandelingsdwang aan de beoogde 
contractspartner op te laten leggen. Betwijfeld wordt of dit een reële optie is. Daarnaast 
is vastgesteld, dat overheidsovereenkomsten geen afbreuk kunnen doen aan toezicht-
houdende bevoegdheden van derden-overheden. 
De grote lijn die uit het bovenstaande blijkt, is de volgende. Het uitgangspunt van het 
algemeen overeenkomstenrecht, dat overeenkomsten gelden tussen partijen en in be-
ginsel geen invloed hebben op de positie van derden, is ook terug te vinden bij over-
heidsovereenkomsten. Enerzijds zijn aan derden nauwelijks mogelijkheden geboden 
om invloed uit te oefenen op de totstandkoming van overheidsovereenkomsten en be-
staat er geen algemene actieve bekendmakingsplicht. Anderzijds kunnen overheids-
overeenkomsten in beginsel niets toe of af doen aan de positie van derden. 
In hoofdstuk 6 is besproken welke instanties of personen bevoegd (kunnen) zijn om 
geschillen te beslechten tussen de partijen bij een overheidsovereenkomst. Daarnaast is 
bezien welke rechtsbeschermingsmogelijkheden er bestaan voor derden, waaronder 
zowel burgers als overheden zijn begrepen. 
De rol van de rechter is besproken, zowel inzake de beslechting van geschillen tussen 
partijen als het verlenen van rechtsbescherming aan derden. De rol van de administra-
tieve rechter blijkt relatief bescheiden. Een partij bij een overheidsovereenkomst kan in 
beroep gaan bij de administratieve rechter tegen een besluit tot het aangaan van een on-
benoemde publiekrechtelijke overeenkomst of het treffen van een gemeenschappelijke 
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regeling vóórdat de daarmee beoogde overeenkomst tot stand is gekomen. De prakti-
sche zin daarvan zou gelegen kunnen zijn in het openbreken van vastgelopen onder-
handelingen of het verkijgen van een titel tot schadevergoeding. Onbenoemde publiek-
rechtelijke overeenkomsten, gemeenschappelijke regelingen, besluiten tot het aangaan 
van onbenoemde publiekrechtelijke overeenkomsten of het treffen van gemeenschap-
pelijke regelingen nadat deze overeenkomsten tot stand zijn gekomen en (besluiten tot 
het aangaan van) privaatrechtelijke overeenkomsten zijn geen besluiten in de zin van de 
Awb. Datzelfde geldt dus ook voor derden. Derden kunnen bij de administratieve 
rechter wel in beroep gaan tegen publiekrechtelijke uitvoeringsbesluiten. 
De burgerlijke rechter vervult de functie van reserve-rechter. Geschillen omtrent over-
heidsovereenkomsten kunnen aan de burgerlijke rechter worden voorgelegd, behalve 
indien op grond van artikel 8:1 Awb beroep bij de administratieve rechter kan worden 
ingesteld. Geschillen die de uitvoering van een overheidsovereenkomst betreffen, kun-
nen aan de burgerlijke rechter worden voorgelegd, met uitzondering van geschillen 
over de rechtmatigheid van publiekrechtelijke uitvoeringsbesluiten die appellabel zijn 
op grond van artikel 8:1 Awb. Geschillen met betrekking tot overheidsovereenkomsten 
die als vermogensrechtelijke overeenkomst kwalificeerbaar zijn - bijvoorbeeld over-
eenkomsten als bedoeld in artikel 13 Welzijnswet - liggen op het werkterrein van de 
burgerlijke rechter. Opgemerkt wordt dat het privaatrecht niet voorziet in de mogelijk-
heid van bezwaar of beroep voor derden. Voor hen staat de weg open van een actie uit 
onrechtmatige daad, die vanwege de daaraan gestelde eisen zelden succesvol zal zijn. 
Verder zijn enige bijzondere vormen van geschillenbeslechting besproken. De Wgr 
voorziet in bepaalde gevallen (namelijk inzake geschillen betreffende gemeenschappe-
lijke regelingen waaraan geen provinciaal bestuur deelneemt) in een specifieke geschil-
lenregeling. Deze regeling komt op het volgende neer. De burgerlijke rechter is be-
voegd indien het geschil is te formuleren in termen van artikel 112 Grondwet; indien 
het geschil een besluit in de zin van de Awb betreft is de administratieve rechter be-
voegd. Is dat niet het geval, dan kan het geschil aan g.s. worden voorgelegd. Tegen 
het besluit van g.s. staat beroep op de rechtbank open. Voor geschillen omtrent ge-
meenschappelijke regelingen waaraan wel een provinciaal bestuur deelneemt, bevat de 
Wgr geen regeling. De bedoeling is, dat dan gebruik wordt gemaakt van artikel 136 
Grw. Artikel 136 Grw geeft aan in welke gevallen de Kroon bevoegd is. Er resteren 
echter geschillen waar de Kroon onbevoegd is, te weten geschillen waarbij het Rijk 
partij is en geschillen tussen bestuursorganen. De praktische relevantie van de geschil-
lenbepalingen rond gemeenschappelijke regelingen is voor overheidsovereenkomsten 
gering gebleken. 
Geschillen tussen openbare lichamen kunnen krachtens artikel 136 Grw bij KB wor-
den beslecht. De Kroon is niet bevoegd indien het betrokken geschil behoort tot de 
kennisneming van de rechterlijke macht of hun beslissing bij wet aan anderen is opge-
dragen. De praktische betekenis van artikel 136 Grondwet is niet groot. 
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Geschillen rond overheidsovereenkomsten kunnen aan arbitrage worden 
onderworpen, tenzij het geschil de rechtsgeldigheid van een publiekrechtelijk 
(uitvoerings)besluit betreft. Bindend advies stuit niet op problemen, omdat het niet 
leidt tot onbevoegdheid van de overheidsrechter. 
In deze samenvatting zijn de hoofdpunten van de hoofdstukken 1 tot en met 6 weerge-
geven. Aan de hand van deze hoofdpunten kan worden overgegaan tot de beantwoor-
ding van de vraag naar de wenselijkheid van een wettelijke regeling. 
7.2 De wenselijkheid van een wettelijke regeling 
In deze subparagraaf wordt vanuit een algemene optiek bezien, of een wettelijke rege-
ling wenselijk is. Anders gezegd: zijn er bijzonderheden aanwijsbaar, die een speci-
fieke regeling rechtvaardigen? 
7.2.1 Het algemene en civiele contractenrecht 
Een uitgangspunt van dit onderzoek is, dat de overeenkomst een algemene rechtsfiguur 
is, waarop een algemeen overeenkomstenrecht van toepassing is.589 Daartoe kan een 
drietal regels worden gerekend. In de eerste plaats is dat de regel, dat overeenkomsten 
moeten worden nagekomen. In de tweede plaats geldt dat de plicht tot nakoming ver-
valt, indien en voor zover de wederpartij zijn verplichtingen niet nakomt. In de derde 
plaats moeten overeenkomsten naar redelijkheid en billijkheid worden uitgevoerd. 
Gesteld kan worden, dat het BW kan dienen als vindplaats voor het algemeen contrac-
tenrecht.590 
De praktische bruikbaarheid van de genoemde basisregels (dan wel de weergave of 
uitwerking daarvan in het BW) is reeds bewezen, zoals blijkt uit de jurisprudentie 
waarin met behulp van de redelijkheid en billijkheid een oplossing gevonden wordt 
voor nakomingsproblemen rond een overheidsovereenkomst.591 Ook het leerstuk van 
de onvoorziene omstandigheden, zoals neergelegd in artikel 6:258 BW, is toepasbaar 
gebleken bij overheidsovereenkomsten.592 De regel dat overeenkomsten naar redelijk-
heid en billijkheid moeten worden nagekomen, kan als basis dienen voor de stelling, 
dat partijen afstand doen van hun toekomende positieve en repressieve toezichtsbe-
voegdheden, indien zij voor een contractuele relatie kiezen.593 Blijkbaar kunnen 
589 Zie 1.2.1. 
590 Hieraan staat niet in de weg, dat overheidsovereenkomsten publiekrechtelijke overeenkomsten 
zijn of overeenkomsten van publiekrechtelijke aard; zie II. 1.3.; A.R. Bloembergen, D.A. 
Lubach, Burgerlijk recht en administratief recht: twee gelijkwaardige rechtsgebieden, open ver-
bonden in één rechtsorde, in: WPNR 1988, 5885, p. 446-454. 
591 Zie 4.2.1 
592 Zie 2.2.2. 
593 Zie 4.4. 
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vraagstukken van publiekrechtelijke aard worden opgelost met behulp van de boven-
bedoelde basisregels. Het algemene karakter van die regels, vindt daarin bevestiging. 
Uitgangspunt bij de beantwoording van de vraag naar de wenselijkheid van een wette-
lijke regeling, is de toepasselijkheid van de regeling van de vermogensrechtelijke over-
eenkomst in het BW, hetzij rechtstreeks, hetzij analogisch.594 Daarvoor wordt niet al-
leen gekozen vanwege het bovenstaande, maar ook omdat terughoudendheid moet 
worden betracht bij de keuze voor nieuwe regelgeving.595 Bij de stelling dat de regels 
van het BW in beginsel toepasselijk zijn, past echter een kanttekening. Het BW kan 
zoals gezegd als vindplaats van het algemene overeenkomstenrecht dienen, waarbij wel 
in het oog gehouden moet worden dat toepasselijkheid van die regels niet altijd van-
zelfsprekend is. Problematisch in dit verband is namelijk, dat lang niet iedere over-
heidsovereenkomst is aan te merken als een vermogensrechtelijke overeenkomst. 
Veelal ontbreken vermogensrechtelijke aspecten of spelen een ondergeschikte rol, zo-
dat de toepassing van regels uit het BW minder vanzelfsprekend is.596 
Op basis van het bovenstaande kan het volgende uitgangspunt worden geformuleerd. 
De gedachte, dat het BW als vindplaats van het algemene contractenrecht kan dienen 
(alsmede de gedachte dat terughoudendheid betracht moet worden bij het maken van 
nieuwe wetgeving), leidt tot de slotsom dat uitgegaan kan worden van de regels van 
het civiele contractenrecht. Uit de voorgaande hoofdstukken is niet gebleken van een 
behoefte aan aanvullende regels van materieel publiekrechtelijk overeenkomsten-
recht.597 Dit laat onverlet, dat er enige onduidelijkheden bestaan, zoals de specifieke 
betekenis van de a.b.b.b. Deze zouden echter naar aanleiding van concrete rechtsvra-
gen in de jurisprudentie kunnen worden opgelost. 
7.2.2 De verhoudingen bissen overheden onderling 
In hoofdstuk 1 is aangegeven dat onder 'overheden' in de werkomschrijving, worden 
verstaan: Rijk, provincies, gemeenten en waterschappen, waaronder begrepen de tot 
deze openbare lichamen behorende bestuursorganen. De regels en beginselen, die de 
verhoudingen tussen deze overheden beheersen, geven het kader aan, waarbinnen 
overheidsovereenkomsten kunnen worden gehanteerd. Zijn in deze verhoudingen as-
594 Het nieuwe BW biedt volgens Hartkamp voldoende ruimte voor 'de steeds belangrijker wordende 
functie van het contract als instrument van overheidsbeleid'; Mon. NBW A-l, p.73. Het rege-
ringsstandpunt over het Eindrapport Complementair Bestuur bepleit over de gehele linie analo-
gische toepassing van het civiele overeenkomstenrecht, TK 1981-1982, 17100 hoofdstuk VII, 
art. 28. 
595 Vgl. A.R. Bloembergen, die stelt dat bij de beantwoording van de vraag naar een wettelijke 
rege-ling moet worden uitgegaan van het BW met aanvulling waar nodig; 
Bestuursovereenkomsten, in: Bestuurswetenschappen 1978, p. 260-270. 
596 M. Scheltema, Een bij¿ondere positie voor de overheid in het overeenkomstenrecht? in· WPNR 
1992, 6074, p. 958-963. 
597 In dezelfde zin. Ρ F. van der Heijden en I.C. van der Vlies, De staat van het convenant, in· NJB 
1993, ρ 477 
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pectén aanwijsbaar, die pleiten voor een wettelijke regeling van (onderwerpen betref-
fende) overheidsovereenkomsten? 
Deze vraag kan bevestigend worden beantwoord. De verhoudingen tussen overheden 
worden beheerst door de idee van de openbare dienst, welke idee dient ter rechtvaar-
diging van het bestaan en het optreden van de overheid. Uit deze idee kunnen eisen 
worden afgeleid met betrekking tot effectiviteit en efficiëntie. Scheltema spreekt over 
een rechtsstatelijke eis, dat de overheid de belangen van burgers op de meest doelma-
tige wijze behoort te dienen.598 Een fundering van deze eis in de rechtsstaatsgedachte 
is niet gebaseerd op de klassieke invulling daarvan, die uitgaat van de bescherming van 
de vrijheid van de burger tegen de overheid door een 'overheidsvrije' ruimte te 
creëren. De eisen van effectiviteit en efficiëntie hebben geen betrekking op 
overheidsonthouding, maar juist op overheidsoptreden. Zij zouden gezien kunnen 
worden als een aanvulling op de sociale grondrechten. Konijnenbelt spreekt over 
effectiviteit en efficiëntie als instrumentele vereisten, waaraan zowel de administratieve 
wetgeving als de andere bestuursbesluiten moeten voldoen en waaraan deze getoetst 
moeten worden.599 De vraag of deze eisen moeten worden gekwalificeerd als 
rechtsstatelijke of instrumentele eisen blijft hier rusten; vastgesteld wordt dat de eisen 
in de doctrine worden erkend. In het licht van deze eisen, kan de stelling van Visser 
worden begrepen, die in zijn dissertatie stelt dat de inrichting en praktijk van de 
bestuurlijke verhoudingen uiteindelijk ten dienste aan de samenleving moeten staan.600 
De eisen van doeltreffend en doelmatig bestuur impliceren dat het bestuur een bepaalde 
beleidsruimte moet worden gelaten, waarbinnen een politiek-bestuurlijke afweging 
gemaakt kan worden welke handelwijze in het gegeven geval het meest doeltreffend en 
doelmatig is. Dat wil zeggen, dat het recht niet moet proberen de verhoudingen tussen 
overheden onderling tot in detail te regelen. Een (te) gedetailleerde regeling leidt tot 
starre verhoudingen, waarbinnen niet aan de hierboven genoemde eisen voldaan kan 
worden. De verhoudingen in het binnenlands bestuur hebben dan ook - in de woorden 
van Drupsteen - een 'nogal open karakter'601, waarbij veel ruimte wordt gelaten voor 
een politieke of beleidsmatige invulling. 
In een concreet geval kan die beleidsruimte worden ingevuld door een overheidsover-
eenkomst. Partijen kiezen dan zelf voor een nadere juridische invulling van hun onder-
linge verhouding. Het lijkt mij verstandig om de beantwoording van de vraag of en in 
hoeverre men in een bepaalde - bestuurlijke - verhouding gebonden wil zijn aan het 
bestuur over te laten en het daarbij tegelijkertijd tot een zo groot mogelijke doorzichtig-
heid te dwingen. Dit is mogelijk door een bepaalde - daarvoor geschikte - contracts-
vorm te erkennen of te scheppen. Indien er een eenvoudige en duidelijke 
598 M. Scheltema, De rechtsstaat, in: De rechtsstaat herdacht, Zwolle 1989, p. 22. 
599 Van Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken van administratief recht (achtste druk), Utrecht 1993, p. 
59 en 61. 
600 B.L.W. Visser, Toezicht in bestuurlijke rechtsverhoudingen, Deventer 1986, p . l l . 
601 Th.G. Drupsteen, Is er leven na de TwK:? in: De beslechting van bestuursgeschillen, VAR-
reeks 104, Alphen aan den Rijn 1990, p. 56/57. 
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contractsvorm bestaat, bijvoorbeeld een aangepaste versie van de lichte 
gemeenschappelijke regeling602, is het bestuur in staat een keuze te maken tussen 
juridisch bindende en met-juridisch bindende afspraken De politieke wenselijkheid 
van vage of onduidelijke afspraken moet naar mijn mening niet door het recht worden 
gehonoreerd, omdat het recht zekerheid dient te bieden, zeker waar het om de overheid 
gaat De eisen van effectiviteit en efficiëntie mogen aan de eis van rechtszekerheid geen 
afbreuk doen De keuze voor een duidelijke contractsvorm betekent verder, dat andere 
afspraken niet gejundificeerd behoeven te worden Hierdoor wordt voorkomen dat 
allerhande vormen van afspraken, convenanten, akkoorden etc de verhoudingen 
tussen overheden verstarren De huidige - onduidelijke - situatie brengt met zich mee, 
dat het bestuur van te voren onvoldoende kan inschatten in hoeverre het juridisch 
gebonden zal zijn aan een bepaalde afspraak Het is immers niet ondenkbaar dat de 
rechter voor verrassingen zal zorgen 603 Zeker is, dat overheidsovereenkomsten 
worden gesloten teneinde bestaande onzekerheden omtrent het toekomstig gedrag van 
de contractspartner te verminderen In dit verband is relevant de constatering van 
Visser, dat de decentrale overheden alleen tot een goede taakbehartiging kunnen komen 
als voorspelbaarheid van het gedrag van de hogere overheid hen m staat stelt tot een 
zinvolle wisselwerking met hun maatschappelijke omgeving604 Het verminderen van 
bestaande onzekerheden is een verantwoordelijkheid van alle betrokken partijen 
Indien overheden onderling niet voor een rechtens bindende contractsvorm willen 
kiezen, kan hun als niet-bindend bedoelde afspraak door het recht worden gelaten voor 
wat het is De instandhouding van onzekerheden moet dan maar voor hef worden 
genomen 
Uit het bovenstaande blijkt, dat er redenen zijn een eenvoudige, specifieke contracts-
vorm voor overheden onderling te creëren 
7 2 3 Overheidsovereenkomsten en derden 
Moet bij een wettelijke regeling van overheidsovereenkomsten tevens worden voorzien 
in een gewaarborgde positie voor derden'' 
Kenmerkend voor de overeenkomst in het algemeen is dat deze primair rechtsgevolgen 
voor partyen in het leven roept605 Dit betekent dat (overheids)overeenkomsten in 
principe geschikt zijn als middel om afspraken te maken die betrekking hebben op de 
verhouding tussen partijen Het algemene overeenkomstenrecht gaat hiervan uit, wat 
tot uiting komt m de basisregel, dat de plicht tot nakoming vervalt indien en voor zover 
602 Vgl W Konijnenbelt Convenanten met de gemeente, Utrecht 1992 
603 Zie voor de gevaren van verstarring H J A M van Geest en А В Ringeling, Een tweeluik, in 
Bestuursrecht aan de horizon Zwolle 1994, ρ 1-20 
604 B L W Visser Toezicht in bestuurlijke rechtsverhoudingen, Deventer 1986, ρ 11 
605 Hierop bestaan enkele uitzonderingen, zoals het zogenaamde derden-beding als bedoeld in art 
6 253 e ν BW 
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de wederpartij zijn verplichtingen niet nakomt.606 Deze regel gaat ervan uit, dat nako-
mingsvragen in beginsel slechts partijen aangaan. Derden zijn in principe dus nauwe-
lijks bij overheidsovereenkomsten betrokken; overheidsovereenkomsten vestigen geen 
rechten voor derden en kunnen aan bestaande rechten, bevoegdheden en waarborgen 
van derden geen afbreuk doen. Dit uitgangspunt is terug te vinden in het positieve 
recht en vertaalt zich in het formele recht.607 De totstandkoming van 
overheidsovereenkomsten is niet omgeven met waarborgen ten behoeve van derden. 
Op het vlak van de rechtsbescherming blijkt dat derden in de regel niet beschikken over 
beroepsmogelijkheden bij de administratieve rechter tegen overheidsovereenkomsten. 
Een procedure bij de burgerlijke rechter biedt voor derden evenmin veel 
mogelijkheden; het privaatrecht voorziet niet in de mogelijkheid van bezwaar of beroep 
voor derden: voor hen resteert een actie uit onrechtmatige daad. 
Moet dit zo blijven? Deze vraag dient mijns inziens bevestigend te worden 
beantwoord. Daarvoor bestaan verschillende redenen, welke zijn terug te voeren op 
enerzijds rechtsstatelijke eisen ten aanzien van de positie van de burger en anderzijds 
de wens uit de praktijk om te kunnen beschikken over een flexibel instrument. Beide 
punten zullen hieronder nader worden uitgewerkt. Het legaliteitsbeginsel eist een 
wettelijke grondslag voor de bevoegdheden van het openbaar bestuur. 
Bestuursbevoegdheden kunnen dus niet bij overheidsovereenkomst in het leven 
worden geroepen.608 In dat verband kan worden gesteld, dat de bevoegdheid tot 
plaatsing of overplaatsing van een asielzoeker in strijd is met het 
wetmatigheidsbeginsel, omdat deze is gebaseerd op een zogenaamde ROA-
overeenkomst.609 De rechtszekerheid staat in de weg aan de vestiging van aanspraken 
- dan wel de aantasting daarvan - bij overheidsovereenkomst, omdat de 
totstandkoming van overheidsovereenkomsten nauwelijks met waarborgen is omgeven 
en er sprake is van een gebrekkige democratische legitimatie. Bovendien kunnen over-
eenkomsten met wederzijds goedvinden van partijen weer worden beëindigd. Hieruit 
volgt mijns inziens de ongeschiktheid van de overheidsovereenkomst als middel om 
aanspraken voor derden te vestigen. Ook daarbij kan worden gewezen op de zoge-
naamde ROA-overeenkomsten, waaruit bepaalde aanspraken voor derden voort-
vloeien. Is de positie van derden in het geding dan brengen overeenkomsten teveel on-
zekerheden met zich mee, zoals is gebleken in hoofdstuk 5. Indien de positie van de 
burger niet voorop wordt gesteld, wordt daarmee een knieval gemaakt voor de poli-
tieke machtsprocessen van de 'beleidsmakers' onderling en is daarmee een stap gezet 
weg van de klassieke opvatting van de rechtsstaat, waarin het uiteindelijk om het sa-
606 Zie paragraaf 2.1. van dit hoofdstuk. 
607 Zie hoofdstuk 5. 
608 Vgl. H.Ph.J.A.M. Hennekens, De publiekrechtelijke overeenkomst op de juridische korrel, in: 
Bestuursrecht aan de horizon, Zwolle 1994, p. 64/65. 
609 Vgl. 6.2.2. Uit de jurisprudentie van de Afdeling rechtspraak, waarin een beroep legen een wei-
gering tot plaatsing wordt opgevat als een publiekrechtelijke rechtshandeling waartegen een 
ontvankelijk beroep op de Afdeling kan worden ingesteld. De betrokken - publiekrechtelijke -
bevoegdheid tot plaatsing is gebaseerd op de overeenkomst. 
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menleven van mensen gaat en niet om efficiënte beleidsvoering als hoogste ideaal. En 
dit is mijns inziens een reële dreiging.610 De overeenkomsten bedoeld in artikel 5 en 
artikel 13 Welzijnswet zijn door de wetgever slechts gedacht als instrumenten voor de 
betrokken overheden om hun beleidsdoel te realiseren. Daarbij is niet de moeite geno-
men om na te gaan welke positie degenen toekomt over wie dit beleid gaat, laat staan 
dat ten behoeve van hen regels zijn gegeven die enigerlei juridische positie 
verschaffen. De onduidelijke identiteit van deze overeenkomst - enerzijds obligatoir 
anderzijds gesloten tussen overheden met betrekking tot een overheidstaak en met een 
grondslag in de Welzijnswet - leidt in de praktijk tot onduidelijkheid omtrent de positie 
van asielzoekers die (in feitelijke zin) direct afhankelijk zijn van een dergelijke 
overeenkomst. Had de voorzitter van de Afdeling rechtspraak bepaalde 
bestuursbeslissingen niet als beschikking in de zin van de Wet Arob aangemerkt, dan 
waren zij zonder adequate rechtsbeschermingsmogelijkheid overgeleverd geweest aan 
de inzichten van de bestuurders en waren zij daarmee in een zeer letterlijke zin 
'bestuurden' geworden. Het is te danken aan het optreden van de Vz ARRS - en zeker 
niet aan de wetgever - dat geen leemte in het rechtsbeschermingsstelsel is ontstaan. De 
in eerste instantie door de wetgever gecreëerde rechtsonzekerheid is naar mijn mening 
in strijd met het rechtszekerheidsbeginsel. 
Bij ruime(re) toepassing van overeenkomsten in de publiekrechtelijke sfeer, zou waar-
borging van de positie van derden - gelet op het bovenstaande - een wettelijke regeling 
vergen. Nog afgezien van het feit, dat nieuwe wetgeving gelet op de actuele stortvloed 
daarvan in beginsel onwenselijk is, kunnen daartegen verschillende bezwaren worden 
aangevoerd. Indien geopteerd zou worden voor een regeling van de positie van derden 
bij overheidsovereenkomsten, zou in hoofdlijnen aan twee vormen gedacht kunnen 
worden. In de eerste plaats valt te denken aan de introductie van een publiekrechtelijke 
overeenkomst, waarbij is voorzien in een procedurele rol - bijvoorbeeld in de vorm 
van inspraakmogelijkheden - of een aparte positie voor derden - bijvoorbeeld in die zin 
dat derden aanspraken aan overheidsovereenkomsten zouden kunnen ontlenen zonder 
daarbij partij te zijn. Een procedurele positie voor derden bij bevoegdhedenovereen-
komsten is bepleit door Lubach.61 ' Een belangrijk nadeel daarvan zou zijn dat één van 
de aantrekkelijke punten van het gebruik van overheidsovereenkomsten, namelijk de 
flexibiliteit ervan, wordt teniet gedaan. De langdurige procedure van totstandkoming 
wordt dan rond de overeenkomst gebouwd in plaats van rond de uitvoeringsbesluiten. 
Het wordt dan verleidelijk om een ander soort afspraak te maken voorafgaand aan de 
overheidsovereenkomst, waardoor de betrokken derden weinig opschieten met hun 
nieuwe positie. Een bezwaar tegen het bij overeenkomst vestigen van aanspraken voor 
derden is gelegen in de omstandigheid, dat dit een principiële afwijking zou betekenen 
610 Zie hierover: I. Lambers-Hacquebard, De schipperende overheid, in: NJB 1993, p. 504-506; 
H J.A.M, van Geest en A.B Ringeling, Een tweeluik, in: Bestuursrecht aan de horizon, 
Zwolle 1994. 
611 D.A. Lubach. Beleidsovereenkomsten, Deventer 1982, p. 178. 
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van het algemene overeenkomstenrecht. In feite zou dit betekenen dat er een nieuwe 
rechtsfiguur ontstaat, waarvoor de noodzaak mijns inziens niet valt aan te tonen, omdat 
het geldende recht reeds een voldoende en zelfs betere mogelijkheid biedt om aanspra-
ken voor derden in het leven te roepen, namelijk wetgeving.612 In de tweede plaats 
zou de positie van derden vorm gegeven kunnen worden, zoals in het BW is gebeurd. 
De positie van derden zou dan geregeld kunnen worden door middel van de introductie 
van een publiekrechtelijk derdenbeding naar analogie van het derdenbeding zoals in het 
BW geregeld is.613 Weliswaar zou daarmee de positie van derden kunnen worden 
versterkt, maar tegelijkertijd zou ook daardoor de flexibiliteit van de overheidsovereen-
komst - waardoor deze zoals gezegd in de praktijk aantrekkelijk is - in belangrijke mate 
worden aangetast. Het ligt voor de hand dat opzegging of beëindiging met wederzijds 
goedvinden van partijen niet acceptabel is, indien de belangen van derden rechtstreeks 
bij een overeenkomst betrokken zijn. In de regeling van het BW brengt een derdenbe-
ding met zich mee, dat een derde na acceptatie van het beding partij bij de overeen-
komst wordt.614 Toepassing van dezelfde regel op bijvoorbeeld een ROA-overeen-
komst zou praktisch onmogelijk zijn, gelet op de hoeveelheid personen die daardoor 
partij zouden worden. Een publiekrechtelijk derdenbeding zou met andere woorden 
nogal wat overhoop halen en bovendien leiden tot een - voor de praktijk waarschijnlijk 
onacceptabele - verstarring van het instrument. Naar verwachting zal een dergelijke 
overeenkomst niet of nauwelijks toepassing vinden. Bovendien moet worden bedacht 
dat het kunnen beschikken over een flexibele contractsvorm in overeenstemming is met 
de hierboven aangehaalde eisen van effectiviteit en efficiëntie. 
Indien overheidsovereenkomsten slechts de verhouding tussen partijen kunnen betref-
fen, is daarvoor slechts een beperkte rol weggelegd.615 De beperkte betekenis die 
(overheids)overeenkomsten kunnen spelen, vloeit mijns inziens voort uit de aard van 
het publiekrecht en de aard van het overeenkomstenrecht. In het publiekrecht staat het 
algemeen belang centraal en komt de bijzondere positie van de overheid tot uiting in 
bevoegdheden tot het eenzijdig verrichten van publiekrechtelijke rechtshandelingen op 
het vlak van wetgeving en bestuur. Aan het overeenkomstenrecht ligt de gedachte ten 
grondslag, dat partijen door middel van een meerzijdige rechtshandeling rechtsgevol-
gen binnen hun onderlinge verhouding in het leven kunnen roepen. Anders gezegd: de 
overeenkomst is in het publiekrecht een vreemde eend in de bijt. Het uitgangspunt van 
het algemeen overeenkomstenrecht, dat een overeenkomst rechtsgevolgen binnen de 
verhouding tussen partijen in het leven roept, laat de eigen aard van zowel het publiek-
recht als het overeenkomstenrecht in zijn waarde. Een bijkomend voordeel van deze 
612 Zie voor het rechtsstatelijke belang van wetgeving: Van der Pot/Donner/Prakke, Handboek van 
het Nederlandse staatsrecht (twaafde druk), Zwolle 1989, p. 158-167. 
613 Art. 6:253 e.v. BW. 
614 Art. 6:254, eerste lid, BW. 
615 Zie ook H Ph.J A.M Hennekens, De publiekrechtelijke overeenkomst op de juridische korrel, 
in. Bestuursrecht aan de horizon. Zwolle 1994, p. 62-65; zie 3.2.3. 
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optiek is, dat de verhoudingen tussen overheden onderling en de verhoudingen tussen 
overheid en burger duidelijk gescheiden blijven. 
De conclusie moet zijn, dat het wenselijk is om het uitgangspunt van het algemeen 
overeenkomstenrecht, dat overeenkomsten niet direct aan de (rechts)positie van derden 
raken, in stand te laten. Invoering van wetgeving, waarin regels worden gegeven voor 
overheidsovereenkomsten waarbij op één van de genoemde wijzen een positie voor 
derden wordt ingeruimd, is gelet op het bovenstaande niet wenselijk en niet zinvol. 
7.2.4 Indicaties voor geschillenbeslechting en rechtsbescherming 
Dient de rechter zich bij de beoordeling van geschillen rond overheidsovereenkomsten 
terughoudend op te stellen? De omstandigheid dat een overheidsovereenkomst kan 
worden gesloten, impliceert de aanwezigheid van beleidsruimte.616 De gedachte is al-
gemeen aanvaard, dat de rechter terughoudendheid dient te betrachten - door een mar-
ginale toetsing - indien en voor zover er sprake is van beoordelings- of beleidsvrij-
heid.617 Uit de idee van de openbare dienst vloeien eisen voort met betrekking tot de 
inrichting en het doelmatig en doeltreffend functioneren van de overheid. 
Tegemoetkoming aan deze eisen veronderstelt een bepaalde mate van beleidsruimte, 
waarbinnen het bestuur kan opereren. Het risico bestaat dat een niet-marginale toetsing 
van de rechter de tussen overheden bestaande ruimte voor politiek-bestuurlijk handelen 
vergaand zou inperken door de vorming van (gedetailleerd) jurisprudentieel recht.618 
Hieruit volgt naar mijn mening dat - in het algemeen gesproken - de rechter terughou-
dendheid dient te betrachten, indien hij wordt geconfronteerd met een geschil tussen 
overheden. De ontwikkeling van een gedetailleerde jurisprudentie zou remmend kun-
nen werken op het openbaar bestuur en daarmee in strijd komen met de bovenge-
noemde eisen van effectiviteit en efficiëntie. Bovendien loopt de rechter het risico 'op 
de stoel van het bestuur' te gaan zitten. Het openbaar bestuur heeft met andere woor-
den aanspraak op een zekere mate van vrijheid ten opzichte van de rechter.619 Deze ge-
dachte past in de idee van 'checks and balances'. Van Wijnbergen poneerde in zijn 
oratie de stelling, dat een onbeperkte rechterlijke controle de staatsrechtelijke verhou-
dingen, die de verdeling van de overheidsmacht over de ambten beheersen, scheef zou 
trekken. 
Bovenstaande overwegingen zijn mijns inziens in het algemeen geldig, maar leiden niet 
tot de conclusie dat de rechter zich bij de toetsing inzake geschillen rond overheids-
overeenkomsten terughoudend dient op te stellen. Indien overheden hebben gekozen 
616 Zonder beleidsruimte - d.w.z. keuzevrijheid - is contracteren zinloos. 
617 Van Wijk/Konijnenbelt, Hoofdstukken van administratief recht (achtste druk), Utrecht 1993, p. 
168. 
618 Vgl. H.J.A.M. van Geest en A.B. Ringeling, Een tweeluik, in: Bestuursrecht aan de horizon, 
Zwolle 1994, p. 13 en 16. 
619 In deze zin: S.F.L. van Wijnbergen, Vrijheid en gebondenheid van het openbaar bestuur, Nij-
megen 1955, p. 15. 
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voor een contractuele relatie, vullen zij daarmee de aanwezige beleidsruimte in. De 
keuze voor een overheidsovereenkomst betekent dan, dat aan die invulling een juridi-
sche vorm wordt gegeven die bindend is, waardoor de onderlinge verhouding van 
partijen gedeeltelijk uit de politiek-bestuurlijke sfeer in de rechtssfeer wordt getrokken. 
De rechter behoeft zich daarbij niet te beperken tot een marginale toetsing, omdat er 
rechtsvragen in het geding zijn en kan bij zijn toetsing aanknopen bij de inhoud van de 
overeenkomst. Deze gedachtengang gaat echter niet op voor alle soorten geschillen die 
rond (de uitvoering van) overheidsovereenkomsten kunnen ontstaan. In hoofdstuk 4 is 
bij de bespreking van het leerstuk van de onvoorziene omstandigheden gesteld, dat het 
onwenselijk is dat de rechter terzake een volledige toetsing zou verrichten, omdat dat er 
op neer zou komen dat de rechter zich een oordeel zou vormen, welk aspect van het 
openbaar belang in casu dient te prevaleren.620 De situatie ligt daar anders, omdat de 
rechter bij dergelijke geschillen geen aanknopingspunten in de overeenkomst kan vin-
den. De oorzaak van het geschil is immers gelegen buiten de overeenkomst, namelijk 
in onvoorziene omstandigheden. De vraag naar de gevolgen die aan die onvoorziene 
omstandigheden verbonden moeten worden, is per definitie niet in de overeenkomst 
verdisconteerd.621 Er is met andere woorden sprake van een geschil tussen overheden 
met een politiek-bestuurlijke lading - welk aspect van het algemeen belang dient te pre-
valeren - waarvoor de betrokken overheden geen regeling in de betrokken overheids-
overeenkomst hebben gegeven. Hier doet zich met andere woorden een situatie voor, 
waarin de hierboven weergegeven algemene uitgangspunten betreffende de verhouding 
tussen rechter en bestuur geldig zijn. De rechter dient in dergelijke gevallen te volstaan 
met een marginale toetsing. 
Geconcludeerd kan worden dat rechterlijke controle op de totstandkoming, inhoud en 
uitvoering van overheidsovereenkomsten niet tot een marginale toetsing beperkt hoeft 
te blijven, tenzij het een geschil betreft waarbij sprake is van beleidsruimte. In het 
laatstbedoelde geval mag hij zich niet te zeer in politiek-bestuurlijk getinte verhoudin-
gen mengen of de doelmatigheid van het openbaar bestuur belemmeren. Wettelijke 
voorzieningen op dit punt zijn niet nodig. 
7.2.5 Conclusie: een aanpassing van de Wgr 
Uit de vorige subparagrafen is gebleken, dat behoefte bestaat aan een eenvoudige en 
duidelijke contractsvorm voor overeenkomsten tussen overheden. Daarbij bestaat aan 
materiële regelgeving geen behoefte. Datzelfde geldt voor regelgeving waarbij aan der-
den een positie wordt verschaft en de wijze waarop de rechter geschillen rond over-
heidsovereenkomsten kan toetsten.622 
620 Zie 4.2.3. 
621 Indien bepaalde omstandigheden wél in de overeenkomst verdisconteerd zijn, zijn ze immers met 
onvoorzien. 
622 In de literatuur wordt verschillend gedacht over de wenselijkheid van een regeling. De Haan is 
bijvoorbeeld voorstander, terwijl Konijnenbelt terughoudender is; P. de Haan, in Agrarisch recht 
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De bedoelde contractsvorm kan op betrekkelijk eenvoudige wijze worden gerealiseerd 
door een aanpassing van de Wgr. Deze nieuwe contractsvorm is in ieder geval bedoeld 
voor overheidsovereenkomsten, die zijn gericht op publiekrechtelijk rechtsgevolg, zo-
als bevoegdhedenovereenkomsten en overeenkomsten als bedoeld in artikel 5 
Welzijnswet. Dergelijke overeenkomsten zijn aangeduid als onbenoemde publiekrech-
telijke overeenkomsten (tussen overheden) en kunnen door de bedoelde aanpassing 
voortaan als gemeenschappelijke regeling door het leven. Daarnaast zouden ook over-
eenkomsten als bedoeld in artikel 13 Welzijnswet in de vorm van een gemeenschappe-
lijke regeling gegoten kunnen worden door een daartoe strekkende aanpassing van de 
tekst van dat artikel. De strekking van de regeling is, dat een specifieke contractsvorm 
ontstaat voor overeenkomsten tussen overheden, welke overwegend van publiekrech-
telijke aard zijn. 
Aanpassing van de Wgr is reeds eerder geopperd. De Werkgroep complementair be-
stuur gaf indertijd in overweging een Wet op de bestuursovereenkomsten, waarbij 
primair werd gedoeld op overeenkomsten tussen organen van openbare lichamen over 
de uitoefening van hun publiekrechtelijke bevoegdheden.623 Bloembergen vroeg zich 
daarop af of veel van wat de Werkgroep wil niet binnen het kader van de Wet gemeen-
schappelijke regelingen geregeld zou kunnen worden.624 Een regeling in de Wgr heeft 
naar mijn mening inderdaad verschillende voordelen. In de eerste plaats wordt aldus 
een maximale aansluiting op de bestaande wetgeving verkregen, waardoor zo min mo-
gelijk overhoop wordt gehaald. Dit is geboden vanwege de grote mate van onrust die 
het Nederlands recht momenteel kenmerkt. Veel belangrijke wetten worden of zijn 
gewijzigd dan wel in het leven geroepen. In een dergelijke situatie is het wenselijk om 
terughoudendheid te betrachten bij het scheppen van nieuwe wetgeving of nieuwe 
rechtsfiguren, zodat een regeling betreffende overeenkomsten tussen overheden zo 
veel mogelijk dient aan te sluiten bij het bestaande recht en de bestaande wetgeving. In 
de tweede plaats wordt zodoende zichtbaar, dat regels worden gegeven met betrekking 
tot een soort overeenkomsten die specifiek in de verhouding tussen overheden 
onderling wordt gebruikt. Hierin ligt een zekere erkenning besloten van het feit dat 
overheidsverhoudingen fundamenteel verschillen van de verhouding tussen overheid 
en burger, welke centraal staat in de Awb. In de derde plaats brengt een aanpassing 
van de Wgr met zich mee, dat de Awb niet wordt belast met een onderwerp dat er gelet 
op de oorspronkelijke opzet eigenlijk niet in thuis hoort. In beginsel zou ook kunnen 
worden gedacht aan een regeling in de Awb, die in een zeer letterlijke zin een algemene 
wet wordt, omdat hij wordt gebruikt als verzamelplaats voor allerhande onderwerpen 
op het gebied van het staats- en bestuursrecht. In het voorafgaande is gebleken van de 
verwarring waartoe de Awb in zijn huidige vorm aanleiding heeft gegeven, zoals met 
1993, p. 232 met verwijzing naar o.m. Lubach; W Konijnenbelt, De laatste loodjes, in: J.L. 
Boxum e.a. [red.]. Aantrekkelijke gedachten, Deventer 1993, p. 84/85. 
623 Werkgroep complementair bestuur, Eindrapport complementair bestuur, 1980, p. 162. 
624 A.R. Bloembergen, Bestuursovereenkomsten, in: Bestuurswetenschappen 1978, p. 261 noot 4. 
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betrekking tot de vraag of een overeenkomst een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb 
is.625 Hierdoor ontstaan twijfels over de wenselijkheid van een regeling betreffende 
overheidsovereenkomsten in de Awb. Het algemene karakter van de Awb vormt ove-
rigens ook een argument tegen een regeling van (onderwerpen betreffende) overheids-
overeenkomsten in die wet. De specifieke aard van de betrokken problematiek brengt 
met zich mee, dat regels dienaangaande waarschijnlijk elders op een meer overzichte-
lijke manier kunnen worden ondergebracht. Het is naar mijn mening wenselijk om 
over te gaan tot een aanpassing van de Wet gemeenschappelijke regelingen. Daarmee is 
niet gezegd, dat een regeling in de Awb onmogelijk of onwenselijk is.626 Wel verdient 
een aanpassing van de Wgr om genoemde redenen de voorkeur en biedt bovendien 
voldoende mogelijkheden om een aantal specifieke onderwerpen te regelen. Deze on-
derwerpen komen hieronder nader aan de orde. De volgende paragrafen hebben be-
trekking op de inhoud en vorm van de gewenste aanpassing van de Wgr. 
7.3 De inhoud van de gewenste regeling 
In deze paragraaf komen in de eerste subparagraaf een aantal al dan niet te regelen on-
derwerpen aan de orde. De keuze van deze onderwerpen is bepaald door het voor-
gaande of door de aandacht die de literatuur aan het betrokken onderwerp geschonken 
heeft. In de tweede subparagraaf wordt een concreet voorstel gepresenteerd, waarmee 
dit onderzoek is afgesloten. 
7.3.1 Onderwerpsgewijze bespreking 
In deze subparagraaf wordt van een aantal onderwerpen bezien of verwerking in de 
bovenbedoelde aanpassing van de Wgr wenselijk is. 
7.3.1.1 De bevoegdheid tot het aangaan van een overeenkomst 
In het Nederlands recht bestaat een onderscheid tussen publiekrecht en privaatrecht. 
Beide rechtsgebieden kennen een eigen systematiek en begrippenapparaat. Een van de 
meest in het oog springende verschillen tussen publiekrecht en privaatrecht is het ver-
schil qua rechtssubject. In het publiekrecht wordt uitgegaan van het ambt als drager 
van rechten en verplichtingen. In het privaatrecht is in beginsel de natuurlijke of 
rechtspersoon drager van rechten en plichten. Dit onderscheid levert praktische pro-
blemen op waar de overheid gebruik maakt van zowel publiekrechtelijke als privaat-
rechtelijke bevoegdheden, bijvoorbeeld bij het sluiten van een zogenaamde bevoegdhe-
625 Zie 2.2.2. 
626 Lubach bepleit een regeling in de Awb. D.A. Lubach, Rechtsvorming ten aanzien van overeen-
komsten in de Algemene Wet Bestuursrecht, in: Rechtsvorming in de sociale rechtsstaat (De 
Haan-bundel), Deventer 1989. 
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denovereenkomst.Ter illustratie van deze problematiek kan een stelling van de werk-
groep complementair bestuur worden aangehaald. De werkgroep stelt dat g.s. bij de 
uitoefening van hun toezichtsbevoegdheden zijn gebonden aan bestuursovereenkom-
sten, waarbij p.s. partij zijn.627 Deze stelling is opmerkelijk, omdat de werkgroep on-
der een bestuursovereenkomst verstaat een overeenkomst tussen organen van verschil-
lende openbare lichamen met betrekking tot de uitoefening van hun bevoegdheden.628 
De werkgroep hinkt aldus op twee gedachten: het ambt is partij bij een bestuursover-
eenkomst (in het voorbeeld: p.s.), maar een ander ambt, behorende tot hetzelfde open-
baar lichaam, is daaraan bij de uitoefening van zijn toezichtsbevoegdheid eveneens ge-
bonden. Hieraan kunnen mijns inziens twee gedachtengangen ten grondslag liggen. In 
de eerste plaats zou de redenering kunnen zijn, dat g.s. gebonden zijn, omdat eigenlijk 
de provincie als openbaar lichaam partij is. In de tweede plaats zou de redenering deze 
kunnen zijn, dat g.s. - los van de daaraan gegeven vorm - zijn gebonden aan beleids-
uitspraken van p.s. Tegen beide redeneringen kan een bezwaar worden aangevoerd. 
Tegen de eerste zienswijze kan worden aangevoerd, dat deze afwijkt van de heersende 
opvatting in het Nederlands recht betreffende de rechtssubjecten die rechten en plichten 
naar publiekrecht kunnen dragen, te weten dat dit ambten zijn. Tegen de tweede ge-
dachtengang pleit, dat daarin sprake is van een doorkruising van de publiekrechtelijke 
bevoegdhedenverdeling, omdat de uitoefening van de toezichtsbevoegdheid van g.s. in 
feite plaatsvindt door p.s. hetgeen in strijd is met de bevoegdhedenverdeling door de 
wetgever. Dit voorbeeld toont de verwarring aan die kan ontstaan door de verschillen 
qua rechtssubject tussen het publiekrecht en het privaatrecht. Het is moeilijk om binnen 
de bestaande situatie naar oplossingen te zoeken. In de literatuur zijn verschillende op-
lossingen aangedragen. Hierbij valt te denken aan de idee van het openbaar lichaam als 
drager van rechten en plichten naar zowel publiek- als privaatrecht. Een andere sug-
gestie is gedaan door Kobussen.629 Zij suggereert dat op ruimere schaal rechtsper-
soonlijkheid moet worden toegekend, namelijk aan bestuursorganen, waarbij aanslui-
ting moet worden gezocht bij de bevoegdheid van die organen om over begrotingsgel-
den te beschikken. Langs die weg beoogt zij onder meer de mogelijkheid te creëren om 
overeenkomsten tussen ambten behorende tot hetzelfde openbaar lichaam mogelijk te 
maken. Voor dat laatste zou de voorgestelde constructie inderdaad noodzakelijk zijn. 
In dit onderzoek zijn overeenkomsten tussen ambten behorende tot hetzelfde openbaar 
lichaam buiten beschouwing gelaten, omdat die problematiek een eigen karakter 
draagt. Op dat punt wordt hier dan ook niet ingegaan. Volstaan wordt met de 
opmerking dat het toekennen van rechtspersoonlijkheid op de hier weergegeven wijze 
een ingrijpende wijziging zou betekenen in de huidige overheidsorganisatie; de 
wenselijkheid van deze constructie kan daarom worden betwijfeld. Indien alleen 
627 Werkgroep Complementair Bestuur, Eindrapport, p. 168/169. 
628 Werkgroep Complementair Bestuur, Eindrapport, p. 161. 
629 M.H. Kobussen, Beschikjangsvervangende overeenkomst en overeenkomsten tussen overheden 
als bijzondere (bestuurs)-overeenkomslen?, in: WPNR 1992, nr. 6074, p. 999. 
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gezocht wordt naar een oplossing voor problemen rond overeenkomsten tussen 
ambten behorende tot verschillende openbare lichamen, kan worden volstaan met het 
volgende In de Wgr (of in de Gemeentewet en de Provinciewet) zou een wettelijke 
bepaling kunnen worden opgenomen, waann wordt bepaald dat een bestuursorgaan 
een overeenkomst (gemengd van aard) kan aangaan, bijvoorbeeld met betrekking tot 
de uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid en mede voor de rechtspersoon, 
voor wat betreft de vermogensrechtelijke aspecten Dit voorstel houdt in dat de 
organisatie bij decentrale overheden dezelfde wordt als de reeds bestaande bij de 
centrale overheid De minister is bevoegd een contract aan te gaan over de uitoefening 
van een hem toekomende publiekrechtelijke bevoegdheid en is tevens bevoegd 
vermogensrechtelijke overeenkomsten voor het Rijk aan te gaan Een argument hierbij 
is, dat gesteld kan worden dat bij overheidsovereenkomsten de publiekrechtelijke 
component dominant is in die zin dat hij de kern van de overeenkomst uitmaakt, terwijl 
de vermogensrechtelijke kant (de financiële tegenprestatie) daarbij van ondergeschikt 
belang is Lubach meent dat overwogen kan worden om de bevoegdheidsverdeling bij 
decentrale lichamen te herzien en de bevoegdheid tot het aangaan van privaatrechtelijke 
overeenkomsten in het algemeen bij het dagelijks bestuur te leggen, eventueel met 
machtiging van het vertegenwoordigd ambt 63° Dit voorstel sluit aan bij hetgeen 
hierboven is voorgesteld, maar is ingrijpender 
Afsluitend kan worden gezegd, dat het wenselijk is dat bestuursorganen op decentraal 
niveau -evenals bestuursorganen op centraal niveau - de bevoegdheid krijgen om voor 
het openbaar lichaam een overeenkomst aan te gaan, indien daardoor aansluiting wordt 
verkregen met het publiekrechtelijke object van een overheidsovereenkomst 
Wetswijzigingen van deze strekking verdienen aanbeveling 
7 3 1 2 De positie van vertegenwoordigende organen 
In hoofdstuk 3 is de positie van het vertegenwoordigend orgaan bij de totstandkoming 
van overheidsovereenkomsten naar geldend recht besproken Hier komt de vraag aan 
de orde of de daar geschetste positie bevredigend is 
In de literatuur zijn verschillende opvattingen te vinden met betrekking tot de positie 
van vertegenwoordigende organen bij (overheids)overeenkomsten De Werkgroep 
complementair bestuur stelde in zijn interimrapport, dat het vertegenwoordigend or-
gaan op de een of andere manier moet worden gekend in een bestuursovereenkomst 
(waaronder de werkgroep verstaat een overeenkomst tussen organen van 
verschillende openbare lichamen met betrekking tot de uitoefening van hun 
bevoegdheden), bijvoorbeeld door een machtiging of bekrachtiging te eisen 631 In het 
Eindrapport wenste de werkgroep het vereiste van machtiging door het 
630 D A Lubach, Rechtsvorming ten aanzien van overeenkomsten in de Algemene Wet Bestuurs-
recht, in De Haan-bundel, ρ 45 
631 Werkgroep complementair bestuur. Complementair bestuur verkend, Den Haag 1977 
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vertegenwoordigend orgaan op decentraal niveau, maar met op centraal niveau 632 Een 
motivering van zijn stelling het de werkgroep achterwege Het standpunt van 
Kobussen sluit hierop aan Zij stelt, dat de betrokkenheid van vertegenwoordigende 
organen op gemeentelijk en provinciaal niveau een belangrijke waarborg is voor de 
democratische legitimatie van besluiten, welke betrokkenheid ook aanwezig is bij 
privaatrechtelijke overeenkomsten 633 De vraag die bij deze stelhngname opkomt, is, 
waarom dit bij overeenkomsten zo belangrijk is, terwijl bij andere 
bestuurshandelingen, bijvoorbeeld vergunningverleningen, de noodzaak van 
democratische legitimatie via betrokkenheid vooraf van een vertegenwoordigend 
orgaan niet wordt geponeerd7 Mijns inziens is het moeilijk verdedigbaar om te stellen, 
dat het vertegenwoordigend orgaan betrokken dient te zijn bij de totstandkoming van 
bijvoorbeeld een bevoegdhedenovereenkomst maar niet bij de uitoefening van die 
bevoegdheid zelf De invalshoek van Lubach is mijns inziens sterker Hij verdedigt de 
opvatting, dat een rol voor het vertegenwoordigend orgaan - bijvoorbeeld via het 
vereiste van machtiging of bekrachtiging - verzekerd dient te zijn, indien in een 
overeenkomst algemene beleidslijnen worden afgesproken 634 In andere gevallen acht 
hij een dergelijke rol niet nodig Hij zegt hierover, 'dat ook in een overeenkomst de 
afzonderlijke partners zich alleen ten aanzien van de uitoefening van hun eigen 
bevoegdheden kunnen verbinden en ook slechts daarvoor verantwoordelijk zijn ten 
opzichte van hun vertegenwoordigende lichamen' 635 Hij wijst er verder op, dat poli-
tieke controle op overeenkomsten, waarin afspraken zijn neergelegd betreffende de uit-
oefening van publiekrechtelijke bevoegdheden, weliswaar weinig effectief kan zijn in-
dien het om een bindende overeenkomst gaat, maar dat deze situatie zich met wezenlijk 
onderscheidt van de situatie bij een eenzijdig genomen besluit, dat immers ook niet 
zomaar kan worden ingetrokken naar aanleiding van kritiek vanuit het vertegenwoordi-
gend orgaan 636 Dezelfde gedachtengang blijkt uit enkele artikelen van Konijnenbelt 
Hij stelt dat als een overeenkomst over te voeren beleid buiten het vertegenwoordigend 
college om wordt genomen, dit een wezenlijke uitholling betekent van de beinvloe-
dmgsmogelijkheden van de volksvertegenwoordiging Controle achteraf en tussen-
tijdse beïnvloeding door het vertegenwoordigend orgaan wordt namelijk praktisch on-
mogelijk indien het beleid contractueel is vastgelegd 637 Verder is hij van mening, dat 
het vereiste van een verklaring van geen bezwaar van de raad bij het aangaan van een 
gemeenschappelijke regeling door b en w of de burgemeester niet nodig is bij zoge-
naamde 'blote' regelingen Volgens hem kan dan met een mededelingsplicht worden 
volstaan 638 
632 Werkgroep complementair bestuur, Eindrapport complementair bestuur, 1980, ρ 163 
633 M H Kobussen, Beschikkingsvervangende overeenkomsten en overeenkomsten tussen overhe 
den als bijzondere (bestuurs ) overeenkomsten'', in WPNR 1992, 6074, ρ 998 
634 DA Lubach, Beleidsovereenkomsten, Deventer 1982, ρ 191 
635 D A Lubach, a w , ρ 189 
636 D A Lubach, a w , ρ 190 
637 W Konijnenbelt, Bestuursovereenkomsten in discussie, in Bouwrecht 1979, ρ 169 e ν 
638 W Konijnenbelt Convenanten met de gemeente, Utrecht 1992, ρ 28 
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Welke positie dient nu bij overheidsovereenkomsten aan vertegenwoordigende ambten 
toe te komen? De omstandigheid, dat een bestuursorgaan een overeenkomst sluit, leidt 
mijns inziens niet tot een wezenlijk andere situatie dan ontstaat wanneer dit orgaan een 
andere bestuurshandeling verricht. De algemene politieke verantwoordingsplicht is af-
doende, indien een overeenkomst het karakter draagt van een 'normale' bestuurshan-
deling. Deze geldt immers ook voor andere bestuurshandelingen. Overeenkomsten 
waarbij algemene beleidsvoornemens - die niet zijn op te vatten als beleidsregels 
betreffende de uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid - worden 
afgesproken, behoren tot de competentiesfeer van het vertegenwoordigend orgaan.639 
De algemene bevoegdheid daartoe ligt immers - althans op decentraal niveau - bij het 
vertegenwoordigend orgaan. Geconcludeerd kan worden, dat bij overeenkomsten kan 
worden volstaan met eenzelfde positie voor het vertegenwoordigend orgaan als bij 
andere bestuurshandelingen door bestuursorganen het geval is. De suggestie van 
Konijnenbelt om het vereiste van een verklaring van geen bezwaar bij lichte 
gemeenschappelijke regelingen640 op decentraal niveau te schrappen verdient dan ook 
instemming, tenzij daarin algemene beleidslijnen worden neergelegd.641 Op centraal 
niveau dient de zogenaamde voorhangprocedure voor lichte gemeenschappelijke 
regelingen eveneens te worden geschrapt.642 Wetswijzigingen in deze zin verdienen 
aanbeveling. 
7.3.1.3 Contracts- en onderhandelingsdwang 
In hoofdstuk 3 is aandacht besteed aan vormen van publiekrechtelijke contracts- en on-
derhandelingsdwang. Daar is gebleken, dat de Kroon in het kader van artikel 136 Grw 
soms overgaat tot contracts- en/of onderhandelingsdwang en de Wgr voorziet in de 
mogelijkheid van oplegging van gemeenschappelijke regelingen. Geconstateerd is, dat 
beide vormen in strijd zijn met het beginsel van de contractsvrijheid. De impliciete be-
voegdheid van de Kroon is niet aanvaardbaar geacht.643 
Met betrekking tot de problematiek betreffende de contractsvrijheid, kan het volgende 
worden opgemerkt. Een vereiste voor een zinvol gebruik van een overheidsovereen-
komst in een concreet geval is, dat partijen in ieder geval over een zekere mate van 
(feitelijke) contractsvrijheid beschikken. De contractsvrijheid heeft betrekking op de 
639 Opgemerkt wordt, dat dergelijke overeenkomsten veelal (beter) als convenant kunnen (en wor-
den) aangeduid; vgl. Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten, Convenanten, Den 
Haag 1992, p. 37 e.v. In dit advies over convenanten wordt gesteld, dat een convenant met een 
algemeen karakter (bijvoorbeeld met betrekking tot een algemeen te volgen beleidslijn) een be-
leidsdaad van de minister is. Betrokkenheid van het parlement (informatie, overleg, voorhang-
procedure e.d.) is volgens het advies in zijn algemeenheid niet vereist, maar hangt van het on-
derwerp af. 
640 D w.z. gemeenschappelijke regelingen waarbij geen gebruik wordt gemaakt van de mogelijkhe-
den die art. 8 Wgr biedt. 
641 W. Konijnenbelt, Convenanten met de gemeente, Utrecht 1992, p. 28. 
642 W. Konijnenbelt, a.w., p. 27. 
643 Zie 3.1 4.2. 
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vraag óf een overeenkomst gesloten zal worden en zo ja, wie de contractspartner zal 
zijn en welke inhoud de overeenkomst zal krijgen. Deze elementen zijn bij bijvoorbeeld 
contractsdwang op grond van artikel 136 Grw vrijwel afwezig, waardoor sprake is 
van strijdigheid met de grondslagen van het overeenkomstenrecht. Met betrekking tot 
de oplegging van gemeenschappelijke regelingen kan echter niet in het algemeen 
worden gezegd, dat deze mogelijkheid onwenselijk is wegens strijd met de 
grondslagen van het overeenkomstenrecht. Indien binnen een samenwerkingsgebied 
een gemeenschappelijke regeling tot stand wordt gebracht ter behartiging van een 
bepaald belang, is het verdedigbaar om deelname aan die regeling op te leggen aan een 
onwillige gemeente. Deze stelling geldt indien het een gemeenschappelijke regeling met 
een institutioneel karakter betreft, zoals een regeling waarbij een openbaar lichaam in 
het leven wordt geroepen. Daarbij kan aan het overeenkomstkarakter getwijfeld 
worden.644 Oplegging van een gemeenschappelijke regeling botst wel met de 
grondslagen van het overeenkomstenrecht, indien deze meer het karakter draagt van 
een concrete overeenkomst, zoals bij overheidsovereenkomsten in de zin van deze 
studie. Nu daaraan het institutionele karakter ontbreekt, stemmen dergelijke 
gemeenschappelijke regelingen meer overeen met de grondvorm van de overeenkomst, 
zodat in die gevallen hetzelfde opgaat als hierboven met betrekking tot contractsdwang 
in het kader van artikel 136 Grw is gezegd. Ook de Werkgroep complementair bestuur 
had in zijn interimrapportage opgemerkt, dat oplegging van bestuursovereenkomsten 
in strijd is met de vrijwilligheidsgedachte die aan overeenkomsten ten grondslag 
ligt.645 
Naast bezwaren betreffende de contractsvrijheid, zijn er meer bedenkingen tegen de 
mogelijkheid om over te gaan tot publiekrechtelijke contracts- of onderhandelings-
dwang in de verhoudingen tussen overheden. Deze bedenkingen hebben te maken met 
het rechtsstatelijke streven naar spreiding van overheidsmacht en zien op de verhou-
ding tussen de centrale overheid en de decentrale overheden in het algemeen. De ver-
houdingen tussen overheden worden mede bepaald door de rechtsstatelijke eis van be-
voegdhedenspreiding. Deze bevoegdhedenspreiding moet worden geplaatst in het ka-
der van de machtenscheiding646 en de idee van'checks and balances', waarin sprake is 
van een complex van bevoegdheidsverdelingen en controlemechanismen ter voorko-
ming van machtsconcentratie.647 In Nederland heeft deze spreiding onder meer vorm 
gekregen in de decentrale eenheidsstaat. In de praktijk is sprake van feitelijk ongelijke 
644 Volgens Van der Grinten is de rechtshandeling van oprichting van een vereniging niet een over-
eenkomst ï.d.z.v Boek 6 BW; Asser-Van der Grinten II (7e druk), Zwolle 1991, nr. 232 
Hennekens stelt dat deze stelling eveneens op kan gaan t.a v. de oprichting van een openbaar li-
chaam o.g.v. art. 8Wgr, omdat sprake is van een analoge situatie; H.Ph.J.A M. Hennekens, De 
publiekrechtelijke overeenkomst op de juridische korrel, in: Bestuursrecht aan de horizon, 
Zwolle 1994, p. 56/57. 
645 Werkgroep complementair bestuur, Complementair bestuur verkend, Den Haag 1977, p.60. 
646 In Nederland is de idee van de machtenscheiding slechts in beperkte mate gerealiseerd. 
647 C.A.J M. Kortmann, Constitutioneel recht, Deventer 1990, p. 31. Kortmann hanteert het be-
grip constitutionalisme, dat duidt op de spreiding van bevoegdheden over verschillende ambten; 
p. 27 e v. 
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machtsverhoudingen De balans tussen decentralisatie en eenheidsstaat hangt volgens 
Ten Berge af van ambten behorende tot de centrale overheid de wetgever, de be-
stuursorganen behorende tot de centrale overheid en de rechter ^ 8 De centrale over-
heid beschikt over een aantal middelen om het beleid van decentrale overheden af te 
stemmen op haar eigen beleid, bijvoorbeeld het spontane vernietigingsrecht, vormen 
van positief toezicht en geldmiddelen M 9 De decentrale overheden zijn financieel in 
belangrijke mate afhankelijk van het Rijk Provincies en gemeenten ontvangen een al-
gemene uitkering uit het Provinciefonds respectievelijk het Gemeentefonds De verde-
hngsmaatstaven zijn in de wet geregeld, maar de (centrale) begrotingswetgever bepaalt 
uiteindelijk de omvang van het te verdelen bedrag Naast de algemene uitkering ont-
vangen gemeenten en provincies specifieke (dat wil zeggen doelgebonden) uitkerin-
gen De bestedings- en beleidsvrijheid van decentrale overheden is sterk beperkt van-
wege de grote hoeveelheid specifieke uitkeringen en het grote aandeel dat deze hebben 
m het totale budget Daar komt bij dat het aandeel van eigen inkomsten gering is 65° In 
deze ongelijke machtsverhoudingen op zichzelf schuilt al een risico voor de spreiding 
van overheidsmacht De Werkgroep Complementair Bestuur stelde in zijn Eindrapport 
dat de invoering van vormen van complementair bestuur (waaronder overeenkomsten 
tussen overheden) in een besturingsnetwerk waarin sprake is van scheefgegroeide ver-
houdingen, centralisatiebevorderend zal kunnen werken 651 Lubach meent, dat slechts 
bij een zo sterk mogelijke positie van de decentrale overheden een 
beleidsovereenkomst (waaronder mede overheidsovereenkomsten zoals hier aan de 
orde kunnen worden verstaan) kan functioneren als instrument van wederzijdse 
beleidsafstemming 652 
Het overgaan tot publiekrechtelijke contracts- of onderhandelingsdwang is mijns in-
ziens onacceptabel vanwege de strijdigheid met de grondslagen van het overeenkom-
stenrecht en het risico voor de spreiding van overheidsmacht Een algemene wettelijke 
regeling van de mogelijkheid van oplegging van een overeenkomst tussen overheden is 
niet wenselijk 653 De huidige praktijk van de Kroon om over te gaan tot contracts- of 
onderhandelingsdwang in het kader van artikel 136 Grw berust niet op een wettelijke 
bevoegdheid en dient beëindigd te worden De mogelijkheid van oplegging van een 
gemeenschappelijke regeling dient te vervallen, voor wat betreft de lichte gemeen-
schappelijke regelingen, zoals op basis van de hier beoogde, aangepaste Wgr gesloten 
kunnen worden 
648 J В J M ten Berge, Rechter en decentralisatie, Zwolle 1987 
649 Zie M Scheltema, Samenwerking van overheidsorganen in verband met complementair be­
stuur, in Bestuurswetenschappen 1976, ρ 315 330 
650 Zie Hennekens/Van Geest/Femhoul, Decentralisatie (tweede druk), Nijmegen 1993, ρ 198 e ν , 
E Brederveld, Gemeenterecht (derde druk), Zwolle 1994, ρ 189/190 
651 Eindrapport van de Werkgroep Complementair Bestuur, 's-Gravenhage 1980, ρ 9 
652 D A Lubach, Beleidsovereenkomsten, Deventer 1982, ρ 187 
653 In dezelfde zin Werkgroep complementair bestuur, Complementair bestuur verkend, Den Haag 
1977, ρ 60 
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7.3.1.4 Geschillenbeslechting en rechtsbescherming 
Welke rechter dient competent te zijn met betrekking tot geschillen rond lichte gemeen-
schappelijke regelingen als geregeld in de aangepaste Wgr? Naar positief recht is soms 
de administratieve, maar veelal de burgerlijke rechter bevoegd te oordelen inzake ge-
schillen rond overheidsovereenkomsten, zoals is gebleken in hoofdstuk 6. 
Een aantal argumenten pleit ervoor bovenbedoelde geschillen bij de administratieve 
rechter onder te brengen.654 De bedoelde gemeenschappelijke regelingen zijn publiek-
rechtelijk van aard. Deze soort overeenkomsten is geregeld in een publiekrechtelijke 
wet en wordt gesloten tussen bestuursorganen onderling; normaliter zullen object en 
doel van de overeenkomst eveneens in de publiekrechtelijke sfeer liggen.655 Er is 
sprake van publiekrechtelijke overeenkomsten. De administratieve rechter is reeds be-
voegd kennis te nemen van geschillen betreffende vele overheidshandelingen. De Awb 
stelt reeds beroep open tegen verschillende overheidshandelingen, zoals beschikkingen 
en besluiten. In de toekomst zal ook beroep tegen algemeen verbindende voorschriften 
en beleidsregels kunnen worden ingesteld. Kennelijk beoogt de wetgever de rechtsbe-
scherming tegen overheidshandelingen zoveel mogelijk te concentreren bij de admini-
stratieve rechter. Er is dan geen reden om bedoelde gemeenschappelijke regelingen een 
uitzondering te laten vormen. Rechtsvragen rond deze gemeenschappelijke regelingen 
kunnen bovendien samenhangen met vragen rond bijvoorbeeld uitvoeringsbesluiten, 
die als besluiten in de zin van artikel 1:3 Awb onder de competentie van de administra-
tieve rechter vallen.656 De rechtmatigheid van de betrokken overeenkomst kan in dat 
verband bij de administratieve rechter aan de orde komen. Vanuit een oogpunt van 
rechtszekerheid en overzichtelijkheid is het wenselijk om rechtsvragen rond lichte ge-
meenschappelijke regelingen zoveel mogelijk aan één instantie voor te leggen. Zo 
wordt voorkomen, dat verschillende rechterlijke instanties oordelen over rechtsvragen 
met betrekking tot één en dezelfde overeenkomst, waardoor het risico wordt vermeden 
dat tegenstrijdige jurisprudentie ontstaat.657 Een ander argument is, dat de keuze voor 
de administratieve rechter door de wetgever ook is gemaakt voor anderssoortige over-
eenkomsten tussen overheden. Artikel 52 Wet op de waterhuishouding wijst de 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State aan als bevoegde instantie inzake 
geschillen omtrent de naleving van waterakkoorden. Vanuit een oogpunt van systema-
tiek is het daarom wenselijk, dat de administratieve rechter ook competent is met be-
654 In die zin. W Konijncnbelt, Convenanten met de gemeente, Utrecht 1992, p. 29/30. 
655 Vgl de stelling van Hirsch Ballin dat bij de bepaling van de rechterlijke competentie, een pu-
bliekrechtelijke kwalificatiemogelijkheid voorrang heeft op een privaatrechtelijke kwalificaüe-
mogehjkheid; E M.H. Hirsch Ballin, Voorbij het onderscheid van publiekrecht en privaatrecht, 
in: Bestuursrecht en Nieuw BW, Zwolle 1988, p. 19. 
656 Zie 6.2.2. 
657 Lubach stelt dat voor de rechterlijke competentie de samenhang ¡n rechtsvragen bepalend kan 
zijn. Zijns inziens zou voor bevoegdheidsvragen bepalend kunnen zijn of de overheid partij in 
het geding is, D.A. Lubach, Kroniek van het bestuursrecht 1987-1992, Zwolle 1993, p. 31. 
Zie ook: Ρ F. van der Heijden en I.C van der Vlies, De staat van het convenant, in: NJB 1993, 
ρ 477 
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trekking tot overheidsovereenkomsten. Een ander argument betreft de deskundigheid 
van de administratieve rechter, omdat problemen rond bedoelde gemeenschappelijke 
regelingen veelal zullen samenhangen met publiekrechtelijke bijzonderheden. Deze 
deskundigheid is tevens van belang bij de toespitsing van de inhoud van de a.b.b.b. 
op verhoudingen tussen overheden. De a.b.b.b. kunnen in overheidsverhoudingen een 
specifieke invulling krijgen zonder dat reeds duidelijkheid bestaat hoe die invulling er 
in concreto uit komt te zien. Deze specifieke invulling van de a.b.b.b. - eventueel uit-
mondend in de ontwikkeling van decentralisatiebeginselen - zal met name door de ad-
ministratieve rechter kunnen worden verricht.658 Concentratie van rechtsvragen 
waarbij dergelijke beginselen uitgewerkt of ontwikkeld kunnen worden zal daarvoor 
bevorderlijk zijn.659 
De burgerlijke rechter zal geneigd zijn het obligatoire overeenkomstenrecht toe te pas-
sen. Gebruikmaking van het privaatrecht is onvermijdelijk, omdat het publiekrecht op 
het punt van het overeenkomstenrecht een leemte te zien geeft, maar moet niet zonder 
meer vanzelfsprekend zijn. In de literatuur worden overeenkomsten reeds vaak vereen-
zelvigd met vermogensrechtelijke overeenkomsten.660 Hierdoor bestaat het risico, dat 
het zich op de publiekrechtelijke bijzonderheden van bepaalde overeenkomsten kan 
worden ontnomen. Dit risico is mijns inziens geringer, indien de administratieve rech-
ter bevoegd is. Een ander nadeel dat verbonden is aan de burgerlijke rechter is het vol-
gende. Indien aan een overheidsovereenkomst ernstige rechtmatigheidsgebreken kle-
ven, is de burgerlijke rechter aangewezen op het aannemen van nietigheid van rechts-
wege. Deze constructie verdraagt zich slecht met het publiekrechtelijke karakter van 
overheidsovereenkomsten. De administratieve rechter beschikt over een vemietigings-
bevoegdheid, waarbij hij een afweging kan maken tussen de voor- en de nadelen van 
een mogelijke vernietiging. Rechtmatigheidsvragen rond overheidsovereenkomsten 
zouden ook om die reden beter aan de adminstratieve rechter kunnen worden voorge-
legd. 
Afsluitend kan worden gesteld, dat het aanbeveling verdient om rechtsvragen rond 
lichte gemeenschappelijke regelingen, zoals geregeld in de aangepaste Wgr, onder de 
competentie van de administratieve rechter te brengen. Deze oplossing is vanuit een 
oogpunt van systematiek de meest wenselijke en biedt enkele voordelen boven de hui-
dige situatie, welke op zichzelf beschouwd overigens geen aanleiding geeft tot ernstige 
klachten. 
658 Th.G. Drupsteen, Is er leven na de TwK:? in: De beslechting van bestuursgeschillen, VAR-
reeks 104, Alphen aan den Rijn 1990, p. 66. 
659 Vgl. H.Ph.J.A.M. Hennekens, Spelregels of rechtsregels tussen overheden?, 's-Gravenhage 
1986, p. 18. 
660 Bijv. R.J.J. van Acht en L.J.A. Damen, Effectieve toepassing van milieuconvenanten, 
Amsterdam 1991; J.M. van Dunne. Moeder maakt geen bastaard. Privaatrechtelijke aspecten 
van convenanten, in: NJB 1993, p. 480 e.v. 
195 
7.3.1.5 Opzegging 
In de literatuur is aandacht besteed aan de vraag of de overheid, in haar contractuele 
relaties met andere overheden, zou moeten beschikken over de mogelijkheid de over-
eenkomst eenzijdig te beëindigen.661 Een dergelijke opzeggingsbevoegdheid zou dan 
gerechtvaardigd kunnen worden door het algemeen belang. De mogelijkheid om een 
bepaling met betrekking tot de mogelijkheid van opzegging in een overeenkomst zelf 
op te nemen, wordt hier buiten beschouwing gelaten. Zo bepaalt bijvoorbeeld artikel 5, 
tweede lid sub a, Welzijnswet, dat in een overeenkomst wordt bepaald op welke wijze 
de overeenkomst kan worden opgezegd. Een dergelijke constructie is echter niet in de 
literatuur aan de orde. De vraag is daar of een algemene, wettelijke, opzeggingsbe-
voegdheid moet worden geschapen. 
Lubach meent bijvoorbeeld dat bij overeenkomsten tussen overheden ruimere moge-
lijkheden tot opzegging moeten bestaan dan bij overeenkomsten tussen overheid en 
burger.662 Hij motiveert deze stelling niet. De Werkgroep Complementair bestuur ging 
uit van een harde termijn, waarbinnen een bestuursovereenkomst niet eenzijdig zou 
kunnen worden opgezegd. Daarna zou een minder rigide regime kunnen gelden, dat 
door partijen nader moet worden ingevuld.663 Uit dit standpunt van de Werkgroep 
volgt, dat hij geen voorstander was van een algemene, wettelijk geregelde, bevoegd-
heid tot opzegging. 
De hamvraag is mijns inziens of er behoefte bestaat aan een opzeggingsbevoegdheid. 
Of biedt het positieve recht over voldoende alternatieve mogelijkheden? Mijns inziens 
is dat laatste het geval. In hoofstuk 4 is gebleken dat het leerstuk van de onvoorziene 
omstandigheden eveneens toepasselijk is bij overheidsovereenkomsten. Dit leerstuk 
stelt uiteraard zware eisen, maar dat vormt geen serieus bezwaar, omdat het de bedoe-
ling is dat een overeenkomst bindend is en wordt nagekomen. Indien partijen geen 
binding wensen, moeten zij de overeenkomst maar achterwege laten. Daarnaast geldt 
dat een bevoegdhedenovereenkomst nooit een bepaald resultaat mag toezeggen, indien 
de uitoefening van de betrokken bevoegdheid is omgeven met waarborgen voor der-
den, zoals inspraak, of bestuurlijke waarborgen, zoals toezicht. Zo'n overeenkomst 
biedt dan mogelijkheden om rekening te houden met het algemene belang. Het gel-
dende recht biedt dus voldoende mogelijkheden om bij (de uitvoering van) een over-
heidsovereenkomst rekening te houden met het algemeen belang. Daar staat tegenover 
dat aan een opzeggingsbevoegdheid een belangrijk nadeel is verbonden. Een algemene 
mogelijkheid tot opzegging leidt tot verminderde zekerheid (of beter: leidt tot pseudo-
zekerheid) omtrent het toekomstig handelen van de contractspartner en tast daarmee de 
661 Vgl. Spier, die in zijn dissertatie een vergaande opzeggingsbevoegdheid voor de overheid bepleit 
bij bevoegdhedenovereenkomsten tussen overheid en burger J. Spier, Overeenkomsten met de 
overheid, Deventer 1981, p. 178. 
662 D.A. Lubach, Rechtsvorming ten aanzien van overeenkomsten in de Algemene Wet Bestuurs-
recht, in. De Haan-bundel, p. 48. 
663 Werkgroep complementair bestuur, Eindrapport complementair bestuur, 1980, p. 169. 
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praktische waarde van de overeenkomst aan. De rechtszekerheid is niet gediend met 
een - als bindend bedoelde - overeenkomst waar men echter vrij makkelijk weer vanaf 
kan. De conclusie luidt dat een opzeggingsbevoegdheid niet wenselijk is, zodat op dit 
punt geen wettelijke regeling nodig is. 
7.3.1.6 Toezicht 
Een overeenkomst tussen overheden, waarin afspraken worden gemaakt over de uitoe-
fening van een publiekrechtelijke bevoegdheid die aan een vorm van toezicht is onder-
worpen, roept de vraag op waarop nu toezicht uitgeoefend zou moeten worden. Naar 
huidig recht kunnen publiekrechtelijke uitvoeringsbesluiten aan toezicht onderworpen 
zijn.664 Lubach meent dat, naar gelang de mate waarin het uitvoeringsbesluit inhoude-
lijk wordt vastgelegd, moet worden bezien of de overeenkomst, het uitvoeringsbesluit 
of beide aan toezicht moeten worden onderworpen.665 Hij constateert dat dat naar 
huidig recht in ieder geval op het uitvoeringsbesluit het geval is. Dat is logisch, omdat 
dat immers het publiekrechtelijk besluit is waarop toezicht moet of kan worden 
uitgeoefend. Een overheidsovereenkomst verandert hier dus niets. Lubach stelt 
vervolgens dat de overeenkomst zelf aan toezicht onderworpen is, indien de 
overeenkomst de bevoegdheidsuitoefening in zich sluit. Ook daarvan kan gezegd 
worden dat de overeenkomst niets verandert, omdat toezicht nog steeds op het besluit 
wordt uitgeoefend, zij het dat dat nu in een overeenkomst is opgenomen. 
In het advies over bestuursovereenkomsten van de Raad voor het binnenlands bestuur 
wordt gesteld, dat het overweging zou verdienen om een bestuursovereenkomst over 
de uitoefening van een aan toezicht onderworpen bevoegdheid ter goedkeuring voor te 
leggen aan het toezichthoudend orgaan.666 Het is onduidelijk of daarmee wordt ge-
doeld op een extra goedkeuringsronde of dat het de bedoeling is om de goedkeuring 
van de overeenkomst in plaats van de goedkeuring van het besluit te doen plaatsvin-
den. Een bezwaar tegen beide mogelijkheden is dat zodoende een soort 
buitenwettelijke goedkeuringsbevoegdheid wordt gecreëerd, die in strijd is met artikel 
132 Grondwet. Daarnaast kan worden gesteld, dat de noodzaak van een wettelijke 
bepaling in de voorgestelde zin onwenselijk is. Gelet op de omstandigheid dat 
bevoegdhedenovereenkomsten hooguit een inspanningsverplichting kunnen bevatten, 
is toezicht op het uiteindelijk aan goedkeuring onderworpen (uitvoerings)besluit 
afdoende. Niet valt in te zien wat er gewonnen wordt met een extra 
goedkeuringsronde. Een wettelijke regeling op dit punt is niet wenselijk. 
664 Zie 4.4. Vgl. D.A. Lubach, Beleidsovereenkomsten, Deventer 1982, p. 180. Wat hij daar zegt 
met betrekking tot overeenkomsten lussen overheid en burger geldt z.i. eveneens voor overeen-
komsten tussen overheden (a.w. p.194). 
665 D.A. Lubach, a.w., p. 181. 
666 Raad voor het binnenlands bestuur, Bestuurlijke overeenkomst, Den Haag 1993, p. 7. 
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Een ander aspect van het toezicht betreft de consequenties van het sluiten van een over-
heidsovereenkomst voor de mogelijkheid van partijen om gebruik te maken van een re-
pressieve of positieve toezichtsbevoegdheid binnen de betrokken contractuele relatie. 
In hoofdstuk 4 is gesteld, dat de basisregel van contractenrecht, dat een overeenkomst 
naar redelijkheid en billijkheid moet worden uitgevoerd, betekent dat een overheid niet 
langer gebruik mag maken van repressieve of positieve toezichtsbevoegdheden ten 
aanzien van het onderwerp van de overeenkomst, indien voor een contractuele relatie is 
gekozen.667 Deze regel kan gelden als een regel van ongeschreven recht, welke voort-
vloeit uit de redelijkheid en billijkheid c.q. de a.b.b.b. Het is niet nodig deze regel in 
een wettelijke bepaling neer te leggen. 
7.3.2 Een voorstel 
Op welke wijze kan de aanpassing van de Wgr plaats te vinden? Konijnenbelt heeft er-
voor gepleit om een apart hoofdstuk in de Wgr te wijden aan overeenkomsten tussen 
overheden.668 Een voordeel daarvan is, dat een duidelijk zichtbare regeling wordt ge-
geven. Een nadeel van de door hem voorgestelde regeling is dat deze voornamelijk be-
staat uit artikelen waarin andere artikelen buiten toepassing worden verklaard. Dit ver-
hoogt de leesbaarheid van de wet niet. Een andere mogelijkheid is om slechts op 
enkele plaatsen wijzigingen in de wetstekst aan te brengen, waardoor de regeling van 
overheidsovereenkomsten wordt geïntegreerd in de bestaande tekst. Gelet op het 
beperkte aantal aanpassingen dat nodig is, is deze oplossing mijns inziens de beste. De 
volgende aanpassingen zouden dan kunnen worden aangebracht, waarbij in beginsel 
alleen wordt ingegaan op hoofdstuk I omdat dit de basisregeling bevat die in de 
hoofdstukken Π tot en met IX in praktisch dezelfde vorm terugkomt. Daarnaast komen 
ook enkele aanpassingen in de hoofdstukken VIII, IX en X aan de orde. 
De huidige Wgr kent reeds (impliciet) de mogelijkheid om een lichte gemeenschappe­
lijke regeling te treffen, dat wil zeggen een regeling waarbij geen gebruik wordt ge­
maakt van de mogelijkheden als bedoeld in artikel 8 Wgr. De grondslag voor een lichte 
gemeenschappelijke regeling wordt gevonden in artikel 1, eerste lid, Wgr dat op dit 
punt ongewijzigd kan blijven. 
Het is wenselijk, dat bestuursorganen op decentraal niveau de bevoegdheid krijgen om 
mede overeenkomsten op vermogensrechtelijk terrein voor de rechtspersoon te kunnen 
aangaan, indien het betrokken vermogensrechtelijk aspect deel uitmaakt van bijvoor­
beeld een bevoegdhedenovereenkomst. Deze mogelijkheid kan worden geïntroduceerd 
667 Zie 4.4. 
668 Konijnenbelt spreekt over bestuursovereenkomsten, waarmee ongeveer hetzelfde wordt bedoeld 
als met overheidsovereenkomsten. W. Konijnenbelt, Convenanten met de gemeente, Utrecht 
1992, p. 28 e.v. 
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door een vierde lid toe te voegen aan artikel 1 Wgr, dat dan zou kunnen luiden als 
volgt: 
'4 De in het eerste lid bedoelde bestuursorganen kunnen bij het treffen van een gemeenschappe-
lijke regeling, waarbij geen toepassing is gegeven aan artikel 8, vermogensrechtelijke verplich-
tingen voor de eigen gemeente aangaan, indien deze zijn gerelateerd aan het publiekrechtelijk 
object van die regeling of indien dit voortvloeit uit de wet.' 
Deze bepaling beoogt bestuursorganen in de gelegenheid te stellen alle aspecten - dat 
wil zeggen: zowel publiek- als privaatrechtelijke - van bijvoorbeeld bevoegdheden-
overeenkomsten afte handelen. Het laatste zinsdeel verwijst naar wettelijke bepalingen 
zoals artikel 13 Welzijnswet, waarin aan bestuursorganen de mogelijkheid wordt gege-
ven vermogensrechtelijke overeenkomsten te sluiten ter uitvoering van een over-
heidstaak. 
Verder is gepleit voor het schrappen van het vereiste van een verklaring van geen be-
zwaar en de voorhangprocedure in de Wgr voor wat betreft lichte gemeenschappelijke 
regelingen, waarin geen algemene beleidsvoornemens zijn opgenomen. Dergelijke ge-
meenschappelijke regelingen onderscheiden zich niet wezenlijk van andere bestuurs-
handelingen waarbij evenmin in betrokkenheid vooraf van een vertegenwoordigend 
orgaan is voorzien. Ook dit punt vergt een aanpassing van de bestaande wetgeving. 
Deze aanpassing is voor wat betreft de verklaring van geen bezwaar eenvoudig te reali-
seren, door deze verklaring te koppelen aan de vormen van de gemeenschappelijke re-
geling die zijn genoemd in artikel 8 Wgr. Artikel 1, tweede lid, Wgr zou dan als volgt 
kunnen gaan luiden: 
' 2 De colleges van burgemeester en wethouders en de burgemeesters gaan niet over tot het tref-
fen van een regeling als bedoeld in artikel 8 dan na verkregen verklaring van geen bezwaar van 
de gemeenteraden.' 
Konijnenbelt wil hetzelfde resultaat bewerkstelligen door in het door hem voorgestelde 
hoofdstuk betreffende bestuursovereenkomsten een bepaling op te nemen, waarin on-
der meer wordt bepaald dat artikel 1, tweede lid, niet van toepassing is.669 Hier is ge-
kozen voor de hierboven weergegeven oplossing, omdat deze leidt tot een beter lees-
bare wetstekst. Het schrappen van de voorhangprocedure kan als volgt worden gere-
geld. De artikelen 94 en 97 Wgr kunnen worden uitgerust met een nieuw eerste lid, dat 
luidt: 
'1 Deelneming door het Rijk geschiedt bij besluit van Onze betrokken minister.' 
669 W Konijnenbelt, a.w , p. 29 
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Het huidige eerste lid wordt genummerd als tweede lid en aangevuld als volgt. Na de 
zinsnede 'Deelneming door het Rijk' wordt de volgende zinsnede ingevoegd: ' aan een 
gemeenschappelijke regeling waarbij toepassing wordt gegeven aan artikel 8'. In het 
huidige tweede lid moet dan de zinsnede 'als bedoeld in het eerste lid' worden vervan-
gen door: 'als bedoeld in het tweede lid'. Deze constructie leidt ertoe dat de voorhang-
procedure niet langer geldt voor lichte gemeenschappelijke regelingen. 
Verder is gesteld, dat de mogelijkheid krachtens de Wet gemeenschappelijke 
regelingen om een gemeenschappelijke regeling op te leggen dient te vervallen voor 
wat betreft lichte gemeenschappelijke regelingen. De Wgr moet in deze zin worden 
aangepast. Daartoe kan in hoofdstuk X een nieuw artikel 103a worden opgenomen, 
dat zou kunnen luiden: 
Artikel 103 a 'De bepalingen van dit hoofdstuk zijn niet van toepassing op regelingen, 
waarbij geen toepassing wordt gegeven aan artikel 8.' 
Het laatste punt waarop de Wgr aanpassing behoeft, betreft de competentie van de 
rechter. Artikel 28 Wgr zou gewijzigd kunnen worden door aanvulling met de vol-
gende drie nieuwe leden: 
'1 . Geschillen omtrent de rechtsgeldigheid of uitvoering, in de ruimste zin, van een regeling 
waarbij geen toepassing is gegeven aan artikel 8, worden door de rechtbank beslist. Hoofdstuk 8 
van de Algemene wet bestuursrecht is van overeenkomstige toepassing. 
2. In de regeling kan worden bepaald, dat geschillen als bedoeld in het eerste lid, welke geen be-
trekking hebben op besluiten waartegen beroep kan worden ingesteld op grond van artikel 8:1 
Algemene wet bestuursrecht, aan arbitrage zullen worden onderworpen. Het vierde boek van het 
Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering is van overeenkomstige toepassing. 
3. Een belanghebbende kan tegen een gemeenschappelijke regeling, als bedoeld in het eerste lid, 
beroep instellen bij de rechtbank. Hoofdstuk 8 van de Algemene wet bestuursrecht is van over-
eenkomstige toepassing.' 
Het eerste en het derde lid beogen geschillen rond lichte gemeenschappelijke 
regelingen onder te brengen bij de administratieve rechter. Dergelijke geschillen 
kunnen op grond van het tweede lid aan arbitrage worden onderworpen, tenzij het 
geschil betrekking heeft op de rechtsgeldigheid van een publiekrechtelijk 
uitvoeringsbesluit.670 De door Konijnenbelt voorgestelde geschillenregeling is mijns 
inziens niet aanvaardbaar.671 Hij stelt een vergelijkbare constructie voor, die er echter 
670 Zie daarover 6.3.3. 
671 W. Konijnenbelt, a.w., p. 29/30. Zijn voorstel luidt: '1 . In de regeling kan, in afwijking van 
artikel 28, 42, 53, 75 of 85, worden bepaald dat geschillen omtrent de uitvoering of de toepas-
200 
toe leidt dat de mogelijkheid van arbitrage ook openstaat, indien een geschil de 
rechtsgeldigheid van een publiekrechtelijk (uitvoerings)besluit betreft, waartegen op 
grond van artikel 8:1 Awb beroep openstaat op de administratieve rechter. Die 
mogelijkheid kan uiteraard niet door een arbitrage-beding opzij worden gezet. 
De huidige leden van artikel 28 Wgr kunnen worden doorgenummerd. Het huidige 
eerste lid zou dan als volgt moeten worden aangepast. Na de zinsnede 'van een rege-
ling' moet de volgende zinsnede worden ingevoegd: 'anders dan bedoeld in het eerste 
lid'. Deze constructie beoogt slechts beroep op de rechtbank open te stellen ten aanzien 
van geschillen rond overheidsovereenkomsten. Daarmee is niet gezegd dat hetzelfde 
niet wenselijk zou zijn voor andere gemeenschappelijke regelingen. Die vraag gaat 
echter het bestek van dit onderzoek te buiten en is om die reden niet in dit voorstel 
verwerkt. Na de gang naar de rechtbank staat hoger beroep op de Afdeling bestuurs-
rechtspraak open op grond van artikel 37 Wet RvS, waarvoor een wetswijziging niet 
nodig is. 
In de hoofdstukken betreffende gemeenschappelijke regelingen waaraan provinciale 
bestuursorganen deelnemen, moeten bepalingen worden opgenomen die inhoudelijk 
overeenstemmen met het hierboven weergegeven nieuwe eerste lid van artikel 28 Wgr. 
Indien de Wet gemeenschappelijke regelingen op de voorgestelde wijze wordt aange-
past, zijn de hierboven gesignaleerde knelpunten die door wetgeving opgelost kunnen 
worden, uit de wereld geholpen. Een belangrijk voordeel is, dat deze oplossing wordt 
bereikt door een minimum aan wetgeving waarbij bovendien wordt aangesloten op het 
geldende recht. Dit strookt met het in hoofdstuk 1 gekozen uitgangspunt, dat over-
heidsovereenkomsten zoveel mogelijk in het positieve recht moeten worden ingepast. 
Bovendien is deze oplossing in overeenstemming met de bevindingen in de hoofdstuk-
ken 2 tot en met 6 waaruit blijkt, dat er rond overheidsovereenkomsten weliswaar 
sprake is van een aantal bijzonderheden, maar dat deze niet zo ingrijpend zijn, dat deze 
een geheel nieuw stuk wetgeving zouden rechtvaardigen. De omstandigheid dat de 
administratieve rechter competent wordt, kan leiden tot de ontwikkeling in de jurispru-
dentie van specifieke regels, bijvoorbeeld betreffende de rol van de a.b.b.b. 
Indien gekozen zou worden voor deze oplossing vormen de overeenkomsten als be-
doeld in de artikel 5 en 13 Welzijnswet een vreemde eend in de bijt. Het zou dan wen-
selijk zijn dat ook deze overeenkomsten worden vervangen door gemeenschappelijke 
regelingen. In de betrokken artikelen kan een daartoe strekkende wijziging eenvoudig 
worden aangebracht. Zodoende kan een eenvormig rechtsregime onstaan voor over-
eenkomsten tussen overheden. 
sing, in de ruimste zin, van de regeling wordt beslist door de bij de regeling aan te wijzen recht-
bank; dan is hoofdstuk 8 van de Algemene wet bestuursrecht van overeenkomstige toepassing. 
672. In plaats daarvan kan in de regeling worden bepaald dat de geschillen zullen worden onderworpen 
aan arbitrage; dan is het vierde boek van het Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering van toe-
passing.' 
201 
Door de genoemde aanpassingen zullen overeenkomsten tussen overheden op een bin-
nen het Nederlandse recht passende wijze gehanteerd kunnen worden, waarbij naar 
mijn mening sprake is van een aanvaardbaar evenwicht tussen de eisen die het recht 
stelt en de eisen die de praktijk stelt. 
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Bijlage 
Deze bijlage bestaat uit een aantal voorbeelden van overeenkomsten tussen overheden of afspraken 
tussen overheden Hiervan is na het kopje de tekst weergegeven Het teken ( ) betekent dat een 
tekstgedeelte is weggelaten 
1. [opvang asielzoekers] 
Ondergetekenden 
1 De Gemeente Temeuzen, ten deze vertegenwoordigd door de Loco-Burgemeester ( ) 
en 
2 De Staat der Nederlanden, gevestigd te 's-Gravenhage, ten deze vertegenwoordigd door de Minister 
van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur ( ) 
IN OVERWEGING NEMEND 
dat artikel 13 van de Welzijnswet (Staatsblad 1987,73) aan de Minister van Welzijn, Volksgezondheid 
en Cultuur de mogelijkheid biedt om overeenkomsten te sluiten met gemeenten met betrekking tot de 
verzorging van welzijnsvoorzieningen, die op grond van de Welzijnswet tot de bemoeiing van het Rijk 
behoren, 
dat de opvang van asielzoekers op grond van die wet tot de bemoeiing van het Rijk behoort, 
dat het sluiten van bestuursovereenkomsten op dit terrein en de inhoud van die overeenkomsten nader 
is uitgewerkt in de Regeling opvang asielzoekers (Staatscourant 1987,75), 
VERKLAREN HIERBIJ TE ZIJN OVEREENGEKOMEN 
Artikel 1 1 De gemeente stelt 36 plaatsen in woonruimten - hierna te noemen opvangplaatsen -
beschikbaar voor asielzoekers op wie de Regeling opvang asielzoekers (Stcrt 1987,75) betrekking 
heeft 
( ) 
5 Een plaats die ter beschikking wordt gesteld dient door de gemeente gebruiksklaar te zijn gemaakt en 
te zijn voorzien van de noodzakelijke meubilering, stoffering en gebruiksvoorwerpen 
6 Indien blijkt dat het in hel eerste lid bedoelde aantal plaatsen de behoefte aan opvangplaatsen 
overschrijdt, kan de Staat het aantal beschikbaar te stellen plaatsen verlagen De Slaat doet daarvan dne 
maanden tevoren schriftelijk mededeling aan de gemeente 
Artikel 2 1 Indien de Staat de gemeente verzoekt de opvang van een bepaalde asielzoeker te verzorgen, 
vermeldt de Staat daarbij vanaf welke datum de opvang van die asielzoeker wordt verzocht Een 
dergelijk verzoek wordt met gedaan dan na overleg met de gemeente 
( ) 
Artikel 3. Onverminderd het overigens in deze overeenkomst bepaalde, verbindt de gemeente zich tot 
het nakomen van de verplichtingen omschreven in de artikelen 6 tot en met 18 van de Regeling 
opvang asielzoekers De gemeente kan voorts de verzorging van de opvang van een bepaalde 
asielzoeker beëindigen indien zicht ten aanzien van die asielzoeker een omstandigheid voordoet als 
omschreven in artikel 4 van de Regeling opvang asielzoekers 
Artikel 4. Onverminderd het overigens in deze overeenkomst bepaalde, verbindt de Staat zicht tot het 
betalen van bijdragen overeenkomstig het bepaalde in de artikelen 19 tot en met 23 van de Regeling 
opvang asielzoekers 
( ) 
Artikel 6 In bijzonder gevallen kunnen partijen afwijken van het in deze overeenkomst bepaalde, mits 
partijen daaromtrent overeenstemming hebben bereikt 
Artikel 7 In geval van wanprestatie van een partij bij deze overeenkomst kan de andere partij, zonder 
tussenkomst van de rechter deze overeenkomst onmiddelijk beëindigen, onverminderd het recht op 
volledige schadevergoeding 
Artikel 8 De overeenkomst eindigt op de datum waarop de Regeling opvang asielzoekers wordt 
ingetrokken, doch niel eerder dan drie maanden nadat vanwege de Staat de beëindiging is aangekondigd 
Aldus overeengekomen en in tweevoud ondertekend, 
te op 1987 te Rijswijk 
De gemeente 
De Minister van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur 
2. [opvangvoorzieningen grote steden] 
De Minister van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur, 
en 
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De gemeentebesturen van Amsterdam, Rotterdam, 's-Gravenhage en Utrecht 
Overwegende, 
dat op 1 januari 1989 de Wet vereenvoudiging van financíele en bestuurlijke betrekkingen tussen 
overheden op terreinen van welzijn, volksgezondheid en cultuur van kracht is geworden, 
dat het derhalve wenselijk is met betrekking tot de bekostiging door de vier grote gemeenten van de 
algemene opvangcentra, de instellingen voor thuislozcnzorg, de bhjf-van-m'n-lijf-huizen en de 
ambulante FIOM-bureaus een overeenkomst te sluiten op grond van artikel 13, tweede lid, van de 
Welzijnswet, 
verklaren hierbij het volgende te zijn overeengekomen 
Artikel 1 In deze overeenkomst wordt verstaan onder 
a de gemeenten de gemeenten Amsterdam, Rotterdam, 's-Gravenhage en Utrecht 
b de Minister de Minister van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur 
с de voorzieningen algemene opvangcentra, instellingen voor thuislozenzorg, blijf-van-m'n-lijf-
huizen en ambulante FIOM-bureaus 
Artikel 2 De gemeenten kunnen ten behoeve van de voorzieningen jaarlijks een uitkering ontvangen 
( ) 
Artikel 3 1 Onverminderd het bepaalde in het tweede, derde en vierde lid, is de uitkering, bedoeld in 
artikel 2, gelijk aan het bedrag dat ten behove van de voorzieningen in 1988 door de Minister op grond 
van de Financieringsregeling Welzijnsovereenkomst 4 grote gemeenten voorlopig is vastgesteld De 
uitkering bedraagt voor a Amsterdam f 16 456 162,- (enz) 
3 De in artikel 2 bedoelde uitkering wordt slechts verleend voor zover de wetgever de nodige gelden 
toestaat 
4 Indien de definitieve vaststelling van de rijksbijdrage voor het jaar 1988 op grond van de in het 
eerste lid genoemde finacienngsregeling voor een van de betrokken gemeenten, dan wel een 
onherroepelijk geworden rechterlijke uitspraak omtrent bekostiging van een voorziening in een der 
betrokken gemeenten door de Minister daartoe aanleiding geeft, wordt na overleg met die gemeenten 
het desbetreffende in het eerste lid genoemde bedrag dienovereenkomstig bijgesteld 
( ) 
Artikel 6 Ten aanzien van de uitvoering van deze overeenkomst vindt jaarlijks overleg plaats tussen de 
gemeenten en de Minister 
Artikel 7 Deze overeenkomst treedt in werking met ingang van 1 januari 1989 en geldt tot 1 januari 
1993 
Artikel 8. In afwijking van het bepaalde in artikel 7 kan deze overeenkomst tussentijds door elk der 
gemeenten dan wel door de Minister worden opgezegd Deze opzegging dient te geschieden voor 15 
november van enig jaar en treedt in werking met ingang van 1 januari van het daaropvolgend jaar 
Was getekend door 
- de Minister van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur 
- de gemeente Amsterdam, de burgemeester (enz ) 
3. [decentralisatie] 
Gemeenschappelijke regeling tussen het provinciaal bestuur van Zuid-Holland en het gemeentebestuur 
van Rotterdam, inzake de versterking van de bestuurlijke positie van de gemeente Rotterdam 
Artikel 1 Begripsbepaling In deze regeling wordt verstaan onder 
a "de deelnemers" het provinciaal bestuur en het gemeentebestuur, 
b 'het provinciaal bestuur" provinciale staten van Zuid-Holland, gedeputeerde staten van Zuid-
Holland en de Commissaris der Koningin in de provincie Zuid-Holland, ieder voor zover het hun 
respectievelijk zijn bevoegdheden betreft, 
с "het gemeentebestuur" de raad van de gemeente Rotterdam, burgemeester en wethouders van de 
gemeente Rotterdam, ieder voor zover het zijn respectievelijk hun bevoegdheden betreft 
Artikel 2. Doel van de regeling Deze regeling heeft tot doel de bestuurlijke positie van de gemeente 
Rotterdam te versterken door overdracht van deuitoefening van provinciale bevoegdheden, terugtreden 
van de provincie en afstemming van het provinciale beleid op dat van de gemeente Rotterdam 
Artikel 3. Raamovereenkomst* Voor zover in deze regeling niet anders is bepaald, wordt de 
'raamovereenkomst tussen het gemeentebestuur van 's-Gravenhage, het gemeentebestuur van 
Rotterdam, het provinciaal bestuur van Zuid-Holland en het bestuur van het Openbaar lichaam 
Rijnmond ter versterking van de bestuurlijke positie van de grote steden (in Zuid-HollandV welke 
overeenkomst op 6 mei 1985 is aangegaan, geacht onderdeel van deze regeling uit te maken 
Artikel 4. Differentiatie 
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Alvorens een besluit te nemen, dat voor de gemeenten van belang is, overweegt het provinciaal 
bestuur of, in hoeverre en op welke wijze tussen deze gemeenten een zodanig onderscheid kan worden 
gemaakt, dat dit besluit niet of niet geheel van toepassing is op de gemeente Rotterdam. Een gehele of 
gedeeltelijke afwij/ing van een dergelijk onderscheid wordt door het provinciaal bestuur met redenen 
omkleed 
Artikel 5. Uitoefening van provinciale bevoegdheden. 1. Tussen de deelnemers worden afspraken 
gemaakt over de uitoefening van provinciale bevoegdheden. Deze afspraken worden omschreven in de 
bij deze regeling behorende bijlage A (...) 
Artikel 6. Complementaire uitoefening van bevoegdheden. Tussen de deelnemers worden afspraken 
gemaakt over een terugtreden van de provincie op bepaalde beleidsterreinen of onderdelen daarvan, 
alsook over de wijze waarop de provincie bij de uitoefening van niet overgedragen bevoegdheden komt 
tot een afstemming op het beleid van het gemeentebestuur op dat gebied. Deze afspraken, die ook een 
toedeling van financiële middelen kunnen inhouden, worden neergelegd in de bij deze regeling 




( • · ) 
В. Goedkeuringsprocedure bestemmingsplan 
1. Bij de inhoudelijke beoordeling van vastgestelde bestemmingsplannen van het gemeentebestuur 
beperkt hel provinciaal bestuur zich tot een marginale toetsing Deze marginale toetsing houdt in, dat 
gedeputeerde staten alleen nagaan, of er in het voorgelegde bestemmingsplan sprake is van strijdigheid 
met de in het streekplan opgenomen structuurbepalende elementen с q de uitwerking daarvan in het 
structuurplan, een en ander overeenkomstig ad A is geformuleerd 
2. De marginale toetsing laat de toetsing op de rechtmatigheid van het plan en de toetsing met het oog 
op de rechtsbescherming van reclamanten onverlet (. ) 
(· ·) 
* RAAMOVEREENKOMST tussen het gemeentebestuur van 's-Gravenhage, het gemeentebestuur van 
Rotterdam, het provinciaal bestuur van Zuid-Holland en het bestuur van het openbaar lichaam 
Rijnmond betreffende de versterking van de bestuurlijke positie va de grote steden (in Zuid-Holland). 
(...) 
f. Zolang toezicht van de provincie en het openbaar lichaam Rijnmond op besluiten van de grote 
steden met betrekking tot de ruimtelijke ordening is voorgeschreven, zal dit toezicht worden 
verminderd tot een marginale toetsing aan de Wet en het Besluit op de ruimtelijke ordening en tot de 
regionale aspecten die immers bij de provincie blijven. Dat houdt ook in, dat op bezwaarschriften door 
de provincie moet worden beslist 
Hetzelfde geldt voor de verklaringen van geen bezwaar De mogelijkheden van de algemene verklaring 
van geen bezwaar zullen na het van kracht worden van de wijziging van de Wet op de ruimtelijke 
ordening voor de grote steden ten volle worden benut Voorts zal de procedure "hogere grenswaarde" op 
grond van de Wet op de geluidhinder in relatie tot de bestemmingsplanprocedure, zo niet geheel worden 
afgeschaft, dan toch op zijn minst sterk vereenvoudigd moeten worden 
Voor de hier genoemde afschaffing of vermindering van het provinciale toezicht op de grote steden is 
wijziging vande genoemde wetten vereist Zolang deze wetswijzigingen niet lol stand zijn gekomen, 
zullen de provincie en het openbaar lichaam Rijnmond binnen de bestaande wettelijke kaders aan deze 
mogelijkheden reeds uitvoering geven door een zo terughoudend mogelijk toezicht. 
(· ) 
Tot het aangaan van deze overeenkomst werd achtereenvolgens besloten door 
-Provinciale Staten van Zuid-Holland op 15 november 1984, 
-de gemeenteraad van 's-Gravenhage op 14 januari 1985, 
-de gemeenteraad van Rotterdam op 21 maart 1985; 
-de raad van het openbaar lichaam Rijnmond op 25 maart 1985. 
-s-Gravenhage, 6 mei 1985. 
Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland, . 
Het dagehjksbestuur van Rijnmond,... 
Burgemeesteren wethouders van 's-Gravenhage,... 
Burgemeester en wethouders van Rotterdam, ... 
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4. [ruilovereenkomst sportveld-woningbouw] 
Bestuursovereenkomst tussen de gemeente Nijmegen en de gemeente Heumen inzake de verplaatsing 
van een deel van de sportvelden van het Sportpark Grootstal naar het grondgebied van de gemeente 
Heumen ten behoeve van de woningbouw in het gebied Grootstal 
de Raad van de gemeente Nijmegen, 
Burgemeester en wethouders van de gemeente Nijmegen 
de Raad van de gemeente Heumen, 
Burgemeester en wethouders van de gemeente Heumen, 
overwegende 
dat de gemeente Nijmegen het gebied, waarop thans het Sportpark Grootstal is gelegen, dringend nodig 
heeft voor de woningbouw, 
dat met de bouw van de eerste woningen op deze lokatie in 1992 een begin moet worden gemaakt 
teneinde de continuïteit van de woningbouw in Nijmegen te verzekeren, 
dat daartoe in het najaar van 1992 een aanvang moet worden gemaakt met het bouwrijp maken van het 
gebied, 
dat ten behoeve van deze werkzaamheden de thans daar gelegen sportvelden en de daarbij behorende 
gebouwen door de gebruikers daarvan moeten zijn ontruimd, 
dat aan de Sportvereniging SCE en de Voetbalvereniging Krayenhoff vervangende sportaccomodaüe 
op het grondgebied van de gemeente Nijmegen is/zal worden aangeboden, 
dat het niet mogelijk is om ook aan de andere gebruiker van het Sportpark Grootslal, de 
Sportvereniging Hatert, een voor partijen aanvaardbare sportaccomodatie op het grondgebied van de 
gemeente Nijmegen aan te bieden, 
dat de gemeente Heumen bereid is om medewerking te verlenen aan de aanleg van enige sportvelden 
met bijbehorende bouwwerken en gebouwen voor de Sportvereninging Hater op haar grondgebied, 
dat de gemeente Heumen dringend behoefte heeft aan sociale woningbouw binnen haar grondgebied, 
dat de gemeente Heumen aan haar medewerking dan ook de voorwaarde verbindt dat de gemeente 
Nijmegen gedurende vijfjaar een deel van haar contingenten in de sociale huur- en koopsectoren aan 
haar afstaat teneinde haar m staat te stellen om de achterstand in de sociale woningbouw in Heumen, 
opgelopen in de jaren tachtig door gemis aan nieuwbouw-contingenten in te halen, 
dal de gemeente Heumen kennis heeft genomen van de bereidheid van de gemeente Nijmegen om 
medewerking te verlenen aan de bouw van circa 1500 woningen in de kernen van de gemeente Heumen 
in de periode 1990-2007, gebaseerd op de behoefteberekening van de gemeente Heumen, uitgaande van 
een migratiesaldo 0, 
komen het navolgende overeen 
1 de gemeente Nijmegen mag op een op het grondgebied van de gemeente Heumen en nabij de 
Malderburchtstraat en de Hatertescweg gelegen lokatie een sportpark aanleggen, beheren en 
onderhouden, dat landschappelijk zorgvuldig zal worden ingepast overeenkomstig een door 
Burgemeester en Wethouders van Heumen goed te keuren inrichtingsplan en dat maximaal 8 ha zal 
omvatten, de precieze begrenzing van het aan te leggen sportpark zal in overleg tussen de beide 
gemeenten vóór 1 maart 1990 nader worden bepaald, 
2 de kosten van planvoorbereiding (pubhkaties, inspraak, bestemmingsplan e d ) grondverwerving 
(incl taxaties) planschadeclaims, aanleg, beheer en onderhoud van het sub 1 bedoelde sportpark komen 
voor rekening van de gemeente Nijmegen, 
3 de Raad en Burgemeester en Wethouders van de gemeente Heumen zullen behoudens ingeval van 
Kroonberoep alle op grond van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (bestemmingsplan, 
aanlegvergunning) de Woningwet (bouwvergunning) en onteigeningswet noodzakelijke besluiten 
nemen, die nodig zijn voor de aanleg van het sub 1 genoemde sportpark en de daarop te bouwen 
voorzieningen, op zodanige tijdstippen dat met de aanleg van het sportpark in het voorjaar van 1991 
een begin gemaakt кал worden, indien ten gevolge van externe oorzaken dit tijdstip onhaalbaar zal 
worden zullen beide gemeenten in gezamenlijk overleg een nieuwe tijdsplanning vaststellen, 
4 Burgemeester en Wethouders van Nijmegen zullen binnen dne maanden na datum van rechtskracht 
verkrijgen van het bestemmingsplan dan wel van verkrijgen van de verklaring van geen bezwaar ex 
artikel 19 j° art 46 lid 8 WRO en 50 lid 8 Woningwet de benodigde aanlegvergunningen en 
bouwvergunningen aanvragen, 
5 ingaande 1 januari van het jaar volgende op de datum van het verlenen van de aanleg- en 
bouwvergunningen zal de gemeente Nijmegen aan de gemeente Heumen 10% van haar contingenten in 
de sectoren sociale huur en sociale koopwoningen geven tot een maximum van 30 woningen te zamen 
per jaar en gedurende een periode van 5 jaren, 
6 indien de gemeente Heumen in een van de sub 5 genoemde jaren niet over goedgekeurde 
bestemmingsplannen, die voorzien in de bouw van deze woningen, beschikt, danwei niet zal kunnen 
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beschikken, vervalt haar aanspraak op nakoming van het gestelde onder 5 voor de desbetreffende 
gesubsidieerdee sector, 
7 jaarlijks uiterlijk vóór 30 november zullen beide gemeenten met elkaar overleg plegen over de 
uitwerking van het gestelde onder 5 voor het daaropvolgende jaar, 
8 de gemeente Nijmegen zal op basis van een nader overeen te komen tijdschema alle bescheiden 
waaronder een ontwerpbestemmingsplan, aanleveren, die Burgemeester en Wethouders van Heumen 
nodig hebben voor de inspraak-, bestemmingsplan- en eventuele onteigeningsprocedure, 
9 indien zich bij de uitvoering van deze overeenkomst onvoorziene zaken voordoen die hernieuwd 
bestuurlijk overleg noodzakelijk maken, zullen vertegenwoordigers van de beide gemeenten zo spoedig 
als mogelijk is trachten om in gezamenlijk overleg tot een oplossing te komen 
10 deze overeenkomst treedt eerst in werking nadat schriftelijk instemming is verkregen van 
Gedeputeerde Staten van Gelderland met name terzake van punt 5, overeenkomstig de aangehechte 
concept-verklaring 
Nijmegen, Heumen, 
de raad van de gemeente Nijmegen, de raad van de gemeente Heumen, 
Burgemeester en Wethouders van Nijmegen, Burgemeester en Wethouders van Heumen, 
Concept-verklanng van Gedeputeerde staten van Gelderland, 
Overwegende dat de gemeente Nijmegen binnen haar grondgebied over onvoldoende geschikte ruimte 
voor woningbouw overeenkomstig het Streekplan(programma) Midden-Gelderland 1987 beschikt, 
dat het huidige sportpark Grootstal in Nijmegen-Zuid een wezenlijke bijdrage kan leveren aan de 
voorziening in de ruimtebehoefte voor woningbouw in Nijmegen in dejaren negentig, 
dat daarvoor een verplaatsing van een deel van het sportpark Grootstal naar Heumens grondgebied 
noodzakelijk is, 
dat de gemeentebesturen van Nijmegen en Heumen dienaangaande overeenstemming hebben bereikt, 
zoals vastgelegd in een bestuursovereenkomst d d 
verklaren 
1 in stemmen - voor zover bevoegd - met de bestuursovereenkomst d d tussen de 
gemeentebesturen van Nijmegen en Heumen inzake de verplaatsing van een deel van het sportpark 
Grootstal naar het grondgebied van de gemeente Heumen ten behoeve van woningbouw in het gebied 
Groots tal, 
2 dat deze bestuursovereenkomst niet van invloed zal zijn op de reguliere toedeling van 
woningbouwcontingenten aan de gemeente Heumen, in die zin dat hierdoor geen korting op of 
verrekening met het contingent, waarop de gemeente Heumen op ingevolge de jaarlijks verdeling op 
grond van de planningshjsten woningbouw recht heeft, zal plaatshebben, 
3 dat zij hun medewerking zullen verlenen bij het creëren van voldoende planologische ruimte in de 
gemeente Heumen om in elk geval de met deze bestuursovereenkomst door de gemeente Heumen 
beoogde sociale woningbouw mogelijk te kunnen maken 
Arnhem, 1990, Gedeputeerde Staten van Gelderland 
5. [wegaanleg] 
Overeenkomst regelende de aanleg van het gedeelte van de Rijksweg 73 in de gemeente Cuijk en Sint 
Agatha 
De ondergetekenden 
Het Rijk, ten deze vertegenwoordigd door de hoofdingenieur-directeur van de Rijkswaterstaat in de 
directie Noord-Brabant, daartoe gemachtigd door de minister van Verkeer en Waterstaat, 
contractant ter ene zijde, verder genoemd 'het Rijk' 
en 
de gemeente Cuijk en Sint Agatha ten deze krachten artikel 78 van de gemeentewet vertegenwoordigd 
door de burgemeester van die gemeente, en handelende ter uitvoering van het besluit van de raad dier 
gemeente en van burgemeester en wethouders dier gemeente van 22 januari 1979 respectievelijk 11 
januari 1979, 
contractant ter andere zijde, verder genoemd 'de gemeente' 
overwegende 
dat het Rijk het voornemen heeft het gedeelte Heumen-Haps van Rijksweg 73 aan te leggen, 
dat de gemeente een bestemmingsplan zal opstellen en vaststellen teneinde de aanleg van de Rijksweg 
met bijkomende werken, waaronder de geluidwallen, mogelijk te maken, 
dat het Rijk gevallen van schade, die derden stellen te lijden en welke direct of indirect verband houden 
mnet de aanleg van de Rijksweg en/of met de daarbij behorende werken, zal afhandelen op dezelfde voet 
als schadegevallen, welke direct verband houden met de uitvoering zelf van waterstaatswerken, zulks 
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onder toepassing van de gangbare opvattingen omtrent vergoeding van schade die optreedt als gevolg 
van rechtmatig overheidshandelen (besluurscompensatie), 
dat het Rijk schade die eigenaren van de gronden en gebouwen zullen lijden ten gevolge van de 
verlaging van de grondwaterstand door uitvoering van de hier bedoelde werken zal vergoeden, 
dat deze schade een rechtstreeks en dadelijk gevolg dient te zijn van de bedoelde 
grondwaterstandsverlaging, 
( ) 
zijn overeengekomen als volgt 
Artikel 1 Begripsbepalingen 
1 In deze overeenkomst wordt verstaan onder 
de rijksweg het aan te leggen gedeelte Heumen-Haps van weg 73 ( ) 
Artikel 2 Karakter van de overeenkomst 
Deze overeenkomst heeft het karakter van een raamovereenkomst Partijen kunnen voor onderdelen 
nadere overeenkomsten sluiten, die deze raamovereenkomst nader uitwerken De bepalingen van deze 
overeenkomst zijn, voorzover daarvan niet wordt afgeweken, op die nadere overeenkomsten van 
toepassing 
Artikel 3 Bestemmingsplan, vergunningen, tndschema 
1 De gemeente zal overeenkomstig door het Rijk kosteloos te verstrekken gegevens een 
bestemmingsplan vaststellen dat de aanleg van de njksweg met bijkomende werken, waaronder de 
geluidwallen, mogelijk maakt Het landschapsplan maakt deel uit van het bestemmingsplan 
2 Nodeloos gemaakte kosten van door derden verricht stedebouwkundig werk ten behoeve van 
wijziging van het bestemmingsplan terzake van waterstaatswerken worden door het Rijk aan de 
gemeente vergoed op basis van bestuurscompensatie 
3 Het Rijk zal tijdens het de door de gemeente te geven voorlichting over het bestemmingsplan 
behulpzaam zijn door het geven van toelichting op de aanleg van de wegen en de daarmede verband 
houdende zaken, zoals grondaankoop en schadevergoedingen en maatregelen tegen geluidhinder Het 
Rijk zal de gemeente adviseren bij het behandelen van de bezwaarschriften, indien de gemeente daarom 
vraagt 
4 Het Rijk zal aan de gemeente een opgave verstrekken van de panden, die in verband met de 
wegaanleg moeten worden afgebroken 
5 De gemeente zal gevallen van planschade, die direct verband zouden kunnen houden met de aanleg 
van de rijksweg met bijkomende werken ter behandeling volgens het stelsel van bestuurscompensatie 
doorzenden aan het Rijk Het Rijk zal de gemeente in kennis stellen van de genomen beslissing en de 
daaraan ten grondslag liggende motivering Uitsluitend in gevallen, waarin de Kroon in beroep op 
grond van artikel 49 Wet Ruimteljke Ordening een vergoeding toekent, waar het Rijk 
bestuurscompensatie in geld heeft geweigerd dan wel een hogere vergoeding toekent, dan het Rijk heeft 
toegekend wordt die vergoeding с q wat meer is toegekend door het Rijk aan de gemeente terugbetaald 
6 De gemeente zal aan het Rijk de vergunningen en ontheffingen verlenen die het Rijk behoeft voor 
de aanleg van de rijksweg met bijkomende werken 
7 Het Rijk en de gemeente stellen een, zo nodig halfjaarlijks aan te passen tijdschema op, zodat de 
door beide partijen te nemen maatregelen op elkaar worden afgestemd 
Artikel 4 Door het Rijk te maken werken 
1 Door het Rijk worden de volgende veranderingen aangebracht aan door de gemeente beheerde wegen 
Deze wijzigingen zijn globaal aangegeven op de bij deze overeenkomst behorende tekening ( ) 
5 De plannen zijn opgenomen in de fase waarin deze verkeerden ten tijde van het sluiten van de 
overeenkomst Bij de verdere uitwerking van deze plannen kunnen aanpassingen noodzakelijk zijn 
Artikel 5 Verkeersmaatregelen 
1 De gemeente bevordert de onttrekking aan het openbaar verkeer van die wegvakken, die tengevolge 
van de aanleg van de njksweg en de daarmede samenhangende werken vervallen 
2 Tijdens de aanleg van de njksweg draagt het Rijk er in nauw overleg met de gemeente zorg voor dat 
het verkeer zoveel mogelijk ongehinderd doorgang kan vinden 
3 De gemeente neemt, zo zij daarmede kan instemmen, op verzoek van het Rijk maatregelen, die een 
tijdelijke sluiting van wegen voor het verkeer ten gevolge hebben 
Artikel 6 Plannen en directie 
( ) 
Artikel 7 Beheersregeling 
1 De in artikel 4, eerste en tweede lid genoemde wegen en beplantingen, voorzover gelegen op het 
grondgebied van de gemeente Cuijk en Sint Agatha, blijven in beheer en onderhoud bij de gemeente 
Tot het gereedkomen van de werken verzorgt het Rijk voor zijn rekening het nodige onderhoudswerk 
Voorzover er na onttrekking aan het openbaar verkeer van wegen nieuwe of gewijzigde wegstukken 
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zullen zijn ontstaan, zijn deze onmiddelijk na het gereedkomen in beheer en onderhoud bij de 
gemeente 
2 Alle gebreken aan de in lid 1 genoemde wegen en beplantingen zijn voor rekening en nsico van het 
Rijk, voorzover het Rijk deze krachtens het bestek, waarin de A V W van toepassing zullen worden 
verklaard, voor rekening van de aannemer kan brengen 
3 Voor de fietsonderdoorgangen m de verbindingen genoemd in artikel 4 onder de letters С en H en het 
viaduct genoemd in hetezelfde artikel onder letter N geldt de volgende regeling 
a de eigendom berust bij het Rijk 
b het beheer berust bij het Rijk met uitzondering van de in en op deze kunstwerken gelegen wegen, 
с het onderhoud van de kunstwerken met inbegrip van leuningen, landhoofden, stootplaten en 
eindlopen van de opritten berust bij het Rijk met dien verstande dat het onderhoud van de verhardingen 
van de wegen beperkt blijft tot het eventueel vernieuwen van de verharding en de rijroosters 
4 De in artikel 4, vierde lid genoemde geluidwallen komen in eigendom, beheer en onderhoud bij het 
Rijk 
Artikel 8 Kostenverdeling 
( ) 
Artikel 9 Grondoverdracht 
1 De ondergrond van de werken genoemd in artikel 4, eerste lid, voorzover vallende buiten de nader 
overeen te komen grenzen van het rijkswegengebied wordt voor in totaal f 1,- door het Rijk aan de 
gemeente overgedragen 
2 De ondergrond van de gemeentewegen, die komt te liggen binnen de nader overeen te komen grenzen 
van het rijksweggebied, wordt voor in totaal П,- door de gemeente aan het Rijk overgedragen 
Artikel 10 Overleg 
Het Rijk zal de gemeente zo goed mogelijk op de hoogte houden van beslissingen of handelingen die 
van invloed kunnen zijn op de waterhuishouding van de gemeente 
Aldus opgemaakt en in tweevoud ondertekend te 's-Hertogenbosch d d 3 juli 1979, Cuijk d d 22 
januari 1979 
6. [ISP/PLN] 
De Minister van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur, mede namens de Staatssecretaris, en de 
Gedeputeerde Staten van de provincies Groningen, Friesland, Drenthe en Overijssel 
Overwegende dat het gewenst is duidelijkheid te verschaffen over de bestaande verplichtingen van de 
Minister van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur in het kader van het ISP/PNL-beleid en de 
desbetreffende structurele uitkeringen ten behoeve van ISP/PNL-arbeidsplaatsen een wettelijke basis te 
verschaffen, waarbij zoveel mogelijk recht wordt gedaan aan een gedecentraliseerd bestuur met behoud 
van de verantwoordelijkheid van de rijksoverheid waar dat noodzakelijk is. 
Besluiten de volgende overeenkomst aan te gaan 
Artikel 1 In deze overeenkomst wordt verstaan onder 
a de provincies Limburg, Groningen, Friesland, Drenthe en Overijssel 
b de minister de Minister van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur 
с ISP/PNL-uitkeringen de uitkeringen ten laste van de begroting van het ministerie van Welzijn, 
Volksgezondheid en Cultuur voor 1989 voortvloeiende uit het Integraal Structuurplan Noorden des 
Lands en Perspectievennota Limburg 
Artikel 2 De ISP/PNL-uitkenngen bestaan uit de in bijlage 1 genoemde specifieke uitkeringen en 
rijkssubsidies 
Artikel 3 1 Onverminderd het bepaalde in artikel 5 zullen, voor zover de begrotingswetgever in de 
benodigde middelen voorziet, de in bijlage 1 opgenomen bedragen vanaf 1 januari 1990 door de 
minister ter beschikking worden gesteld op basis van de genoemde wettelijke regelingen dan wel ten 
behoeve van de genoemde voorzieningen 
2 Voorzover de begrotingswetgever in de benodigde middelen voorziet, zullen de in bijlage 2 
opgenomen bedragen vanaf 1 januan 1993 door de minister ter beschikking worden gesteld op basis 
van de Wet op het Cultuurbeleid 
3 Maatregelen verband houdende met de bijstelling van salarissen en sociale lasten en die leiden tot 
verhoging of verlaging van de artikelen op de rijksbegroting waaronder ISP/PNL-uitkenngen vallen, 
zijn overeenkomstig van toepassing op de in het eerste lid bedoelde bedragen 
Artikel 4 Met ingang van 1 januari 1990 zetten de provincies de subsidiering van de in bijlage 3 
genoemde instellingen met de in die bijlage genoemde bedragen voort gedurende ten minste een jaar 
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Artikel 5 1 Uiterlijk 1 mei 1990 vindt overleg plaats tussen de minister en de provinciebesturen over 
de structurele bestemming van de in bijlage 1 2 , genoemde bedragen naar de daarvoor in aanmerking 
komende wettelijke regelingen 
2 Met ingang van 1 januari 1991 zullen, voor zover de begrotingswetgever in de benodigde middelen 
voorziet, de bedragen gemoeid met de in bijlage I, onderdeel 2, genoemde uitkeringen aan de 
provincies worden uitgekeerd op basis van de daarvoor in aanmerking komende wettelijke regelingen 
Artikel 6 1 De uitkeringen aan de provincies, genoemd in bijlage 1, onderdelen 1 en 2, worden 
besteed ten behoeve van het doel waarvoor zij ter beschikking zijn gesteld Voor zover de 
desbetreffende wettelijke regelingen hierin niet reeds voorzien, geschiedt de afrekening van deze 
uitkeringen overeenkomstig het bepaalde in het tweede en derde lid 
2 Binnen twaalf maanden na afloop van het kalenderjaar legt het provinciebestuur aan de minister een 
verklaring voer van een deskundige als bedoeld in artikel 144 van de Provinciewet, waaruit blijkt of en 
in hoeverre de in het eerste hd bedoelde uitkeringen zijn besteed ten behoeve van het doel waarvoor zij 
waren bestemd 
( ) 
Artikel 7 1 Jaarlijks dienen de provinciebesturen uiterlijk 1 mei een voorstel in over de verdeling van 
de ISP/PNL-gelden over de daarvoor in aanmerking komende wettelijke regelingen 
2 Tussen de minister en de provinciebesturen wordt overleg gevoerd over de in lid 1 genoemde 
voorstellen en de verdere uitvoering van deze overeenkomst 
Artikel 8 Deze overeenkomst wordt voor onbepaalde tijd aangegaan Deze overeenkomst kan door elk 
van de partijen worden opgezegd met ingang van 1 januari van enig jaar, doch met inachtneming van 
een opzegginstermijn van 12 maanden en niet dan nadat ter zake overleg heeft plaatsgevonden 
Artikel 9 Deze overeenkomst treedt in werking op 1 januari 1990 
Groningen, 24 augustus 1989 
De Minister van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur 




De Minister van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur, hierna te noemen de minister, mede namens 
zijn ambtgenoten van Binnenlandse Zaken en van Justitie 
en 
het gemeentebestuur van Hardenberg, hiema te noemen de gemeente 
in aanmerking nemende 
-dat de gemeente bereid is mee te werken aan de opvang van asielzoekers, 
-dat de minister in Huize de Eik te Slagharen een asielzoekerscentrum (Α Ζ С ) wil inrichten, 
-dat dit Α Ζ С zal dienen als mogelijkheid tot een tijdelijke centrale opvang voor asielzoekers, 
OVERWEGENDE 
-dat de asielzoekers als regel maximaal negen weken in het Α Ζ С zullen verblijven, 
-dat de minister bereid is om te garanderen dat gedurende de looptijd van deze overeenkomst de aan de 
gemeente ter beschikking gestelde middelen voor haar beschikbaar blijven, 
-dat de minister en de gemeente een optimaal functioneren van van het centrum in de plaatselijke 
gemeenschap en m relatie tot de betrokken diensten instellingen willen bewerkstelligen door het 
maken van afspraken en het treffen van de nodige voorzieningen 
KOMEN OVEREEN ALS VOLGT 
Hoofdstuk I - Het Centrum 
Artikel 1 De gemeente stemt in met de vestiging van een asielzoekerscentrum (Α Ζ С ) 
Artikel 2 Dit A Ζ С zal in het kader van de Regeling Opvang Asielzoekers ( R O A ) onder 
rijksverantwoordelijkheid functioneren ten behoeve van de tijdelijke centrale opvang van asielzoekers 
Artikel 3 De minister draagt de zorg en verantwoordelijkheid voor de plaatsing van asielzoekers in het 
Α Ζ С met inbegrip van het vervoer naar het centrum 
Artikel 4 1 In het Α Ζ С zullen aanvankelijk maximaal 175 asielzoekers worden gehuisvest in de 
bestaande bebouwing Deze asielzoekers zullen daar als regel maximaal negen weken verblijven Om 
een soepele en verantwoorde opvang te kunnen verzekeren, zullen in hel bestaande gebouw dertig 
opvangplaatsen boven het maximum aantal te huisvesten asielzoekers aanwezig mogen zijn 
2 Drie maanden na ingebruikname van het Α Ζ С zal worden nagegaan of een wijziging van het 
bestemmingsplan (maatschappelijk) uitvoerbaar is in de zin van artikel 9 van het BRO 1985 in dier 
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voege dat het maximum aantal te huisvesten asielzoekers wordt uitgebreid tot 275 en het aantal 
wisselplaatsen tot 50 
( ) 
Hoofdstuk II · De organisatie in het A.Z.C. (...) 
Artikel 10 
1 De minister informeert de gemeente over de organisatie van het Α Ζ С 
2 E>e gemeente informeert de minister over de organisatie van de diensten (b ν de brandweer), die naar 
oordeel van de gemeente in of ten aanzien van het Α Ζ С een taak moeten uitvoeren, zodat in 
voorkomende gevallen snel kan worden gehandeld 
Hoofdstuk III - De Tolkkosten (...) 
Hoofdstuk IV - De opname van de asielzoekers in het gemeentelijk 
verblijfsregister 
Artikel 13 De minister van Binnenlandse Zaken zal bij afzonderlijke ministeriele beschikking 
vaststellen dat de asielzoekers, die in het Α Ζ С verblijven, niet in het persoonsregister behoeven te 
worden opgenomen en dat volstaan kan worden met inschrijving in het verblijfsregister 
Artikel 14 De gemeente draagt de zorg en verantwoordelijkheid voor de inschrijving van de 
asielzoekers, die in het Α Ζ С verblijven, in het verblijfsregister 
Artikel 15 De minister van Justitie draagt de zorg en verantwoordelijkheid voor een verklaring, 
waaruit de juiste persoonsgegevens van de asielzoeker blijken 
Artikel 16 1 Daar er bij inschrijving in het verblijfsregister geen koppeling is met de algemene 
uitkering uit het gemeentefonds, zal de gemeente ter compensatie voor de duur van de vestiging van 
het Α Ζ С een bijdrage ontvangen die per saldo overeenkomst met het bedrag per inwoner voor 175 
inwoners en na realisering van de in artikel 4, lid 2, bedoelde uitbreiding voor 275 inwoners ( ) 
Hoofdstuk V · Politie/vreemdelingendienst/informatie/kosten 
Artikel 17 Er zal tegemoet worden gekomen aan de verzwaring van de taak van de gemeentepolitie 
(vreemdelingenadministratie, begeleiding van asielzoekers bij uitzetting en - mogelijk - openbare-orde-
problematiek) ten gevolge van de vestiging van het Α Ζ С 
Artikel 18 De intake van de asielzoekers, die in het centrum verblijven, vindt in beginsel plaats in de 
gemeente van aanmelding De nadere verhoren van die asielzoekers zullen door contact-ambtenaren van 
het ministerie van Justitie vemcht worden 
Artikel 19 De minister van Binnenlandse Zaken draagt zorg voor de uitbreiding van de korpssterkte 
van de gemeentepolitie met 10 man voor de duur van de aanwezigheid van het Α Ζ С 
Artikel 20 1 De minister van Binnenlandse Zaken verstrekt de gemeente ter bestrijding van de kosten, 
die met de in artikel 19 bedoelde uitbreiding van het politiekorps samenhangen, jaarlijks een uitkering, 
gebaseerd op de geldende normbedragen Hierbij geldt als uitgangspunt dat voor de financiering van dit 
contingent de bepalingen van het Besluit Vergoeding Politiekosten 1986 van toepassing zijn Dit 
komt er op neer dat de jaarlijkse vergoeding voor personele en materiele kosten, met toepassing van dit 
besluit, op een bedrag van f 700 000, gesteld kan worden Voor de bestrijding van de kosten van extra 
investeringen, in onder meer de huisvesting van de politie, wordt een bedrag van f 800 000,-
beschikbaar gesteld 
2 Na de opheffing van het Α Ζ С in de gemeente zal de in artikel 19 bedoelde uitbreiding van de 
korpssterkte op de gebruikelijke wijze (dwz via natuurlijk verloop) worden afgebouwd 
( ) 
Hoofdstuk VII - Overleg 
Artikel 27 1 De minister zal een overlegcommissie instellen 
2 In deze commissie hebben in ieder geval zitting het gemeentebestuur, de politie, het Centrum voor 
Gezondheidszorg Vluchtelingen, de directie van het AZC en, indien enigszins mogelijk, een 
vertegenwoordiging van de plaatselijke bevolking ( ) 
Hoofdstuk VIII - Evaluatie (...) 
Hoofdstuk IX - Diversen 
Artikel 29 De minister zal na overleg met de gemeente maatregelen treffen met betrekking tot de 
alarmering en de te nemen maatregelen in noodgevallen in het AZC 
Artikel 30 De minister zal na overleg met de gemeente een ontruimingsplan voor het AZC opstellen 
( ) 
Artikel 31 De minister bevordert dat het personeel dat nodig is voor de uitvoering van de 
werkzaamheden, die onder zijn verantwoordelijkheid en/of zorg vallen, zoveel mogelijk vanuit de regio 
worden aangetrokken 
Artikel 32 De minister bevordert, dat in ver band met het in artikel 31 bepaalde, overleg met de 
directeur van het Arbeidsbureau gevoerd wordt en dat eventuele personeelsadvertenties in de regionale 
bladen worden geplaatst 
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Artikel 33 De gemeente zal geen gemeentelijke opvangplaatsen als bedoeld in artikel 5 van de 
Regeling Opvang Asielzoekers inrichten 
Hardenberg, 3 november 1987 
Het gemeentebestuur van Hardenberg, Burgemeester en Secretaris 
Mede namens de ministers van Binnenlandse Zaken en Justitie, de minister van Welzijn, 
Volksgezondheid en Cultuur, 
8. [erfpacht; beheer en onderhoud openbare wegen] 
Erfpachtovereenkomst tussen de gemeente Bergen (Noord-Holland) en de provincie Noord-Holland 
( ) 
De comparanten, handelend als gemeld, verklaarden dat partijen zijn overeengekomen als volgt 
Erfpacht 
Grondeigenares geeft m erfpacht uit aan de erfpachtster, die in erfpacht aanneemt het complex bos- en 
duinterrein ( ) 
Voorts verklaarden de comparanten, handelend als gemeld 
met betrekking tot voormelde uitgifte in erfpacht is het volgende overeengekomen 
Artikel 1 (duur erfpachtsrecht) 
Artikel 2 (canon) 
Artikel 3 ( ) 
Artikel 4 
Erfpachtster verbindt zich 
a het beheer over het gebied zodanig te doen voeren, dat een blijvend bestaan als natuurgebied en 
wandelbos, ook in de toekomst, is verzekerd, 
b het gebied toegankelijk te houden via tenminste zes voetgangersingangen zoals op de aan te hechten 
situatietekening is aangegeven, 
с ervoor zorg te dragen dat de op aan te hechten situatietekening aangegeven gedeelten van het gebied 
voor een ieder vnj toegankelijk blijven, 
d ( ) 
e de ongestoorde ligging van de aanwezige openbare nulslcidingen zoals rioleringen, 
electriciteitskabels, gasleidingen en kabeltelevisie te garanderen en de beheerders hiervan end e door 
deze aangewezen derden vrije toegang te verlenen voor het uitvoeren van inspectie en van herstellings-
en/of vemieuwingswerkzaamhcden, ( ) 
Artikel 5 
De grondeigenares heeft te allen tijde het recht bij verzuim of overtreding van de bedingen sub 4 de 
vervallenverklanng van het erfpachtsrecht in rechte te vorderen ( ) 
Artikel 6 
Burgemeester en wethouders van de gemeente Bergen kunnen ontheffing verlenen van de bedingen sub 
4. zulks op grond van gebleken hardheid, welke buiten verhouding staat tot het algemene belang, dat 
met toepassing van deze bedingen zou zijn gediend ( ) 
9. [sociale vernieuwing] 
Convenant sociale vernieuwing lussen het rijk en het gemeentebestuur van χ 
We constateren gezamenlijk 
-dat in de "Nota Sociale Vernieuwing opdracht en handreiking" (Tweede Kamer, vergaderjaar 1989-
1990, 21455, nr 4) en in de regenngsreactie op het WRR-rapport "Allochtonenbeleid' (Tweede 
Kamer, vergaderjaar 1989-1990, 21472, nr 3) de uitgangspunten en een aantal maatregelen zijn 
verwoord op basis waarvan de noodzakelijke aanpak tot stand kan worden gebracht, met name op de 
terreinen arbeid, scholing, inkomen, kwaliteit van de dagelijkse leefomgeving en vernieuwing op 
sociaal en cultureel terrein, 
- dal bij de verbetering van de positie die mensen die een maatschappelijke achterstand hebben 
opgelopen of dreigen op te lopen moet worden voorzien in een gezamenlijke inspanning van alle 
partijen het Rijk, lokale overheden, maatschappelijke organisaties en de betrokkenen zelf 
We zijn het volgende overeengekomen 
Doelstellingen en bereik 
1 Hoofddoelstelling van dit convenant is het verbeteren van de positie van mensen die een 
maatschappelijke achterstand hebben opgelopen of dreigen op te lopen 
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2 Deze afspraak wil de integratie van beleid mogelijk maken en de doelmatigheid en effectiviteit van 
beleid vergroten, teneinde meer of betere resultaten voor sociale vernieuwing te bereiken met de 
daarvoor beschikbare middelen 
3 Het beleid op gemeentelijk niveau ncht zich op 
- het bestrijden van de cumulatie van achterstandssituaties in de gemeente, 
- het schenken van bijzondere aandacht aan de verbetering van de positie van alle mensen in de 
gemeente die in achterstandssituaties verkeren, 
- het bevorderen van de samenhang ш de gemeente tussen de in afzonderlijke beleidssectoren genomen 
of te nemen maatregelen door 
maatregelen inhoudelijk en in de tijd op elkaar afte stemmen, 
het wegnemen van belemmeringen op bestuurlijk, organisatorisch, juridisch en financieel terrein die 
een meer geïntegreerde aanpak in de weg slaan, voorzover die behoren tot de bevoegdheden van de 
gemeente, 
de samenwerking tussen bij het beleid betrokken personen en instanties 
4 De gemeente onderkent, dat het activeren van de door dit beleid te bereiken personen en groepen een 
essentieel onderdeel is van dit beleid, waarbij het om veel meer gaat dan inspraak op de 
beleidsvoornemens alleen Oplossingen door de mensen zelf aangedragen, worden door de gemeente 
seneus genomen Het zorgdragen voor en het vormgeven van deze participatie van de bevolking in het 
beleid van sociale vernieuwing is een verantwoordelijkheid van de gemeente 
5 De gemeente draagt zorg voor een structurele en herkenbare inbedding van de aandacht voor etnische 
minderheden en woonwagenbewoners in het beleid van sociale vernieuwing, zodanig, dat deze groepen 
een evenredig profijt kunnen hebben van de voorzieningen en maatregelen in het kader van de sociale 
vernieuwing 
6 Het beleid op rijksniveau richt zich op 
- het scheppen van voorwaarden voor de gemeente en in samenwerking met de gemeente treffen van 
maatregelen ter ondersteuning van de activiteiten van de gemeente in het beleid inzake sociale 
vernieuwing, 
- het bevorderen van de samenhang op rijksniveau tussen de in afzonderlijke beleidssectoren genomen 
ofte nemen maatregelen door 
maatregelen inhoudelijk en in de tijd gezien op elkaar af te stemmen, 
tijdig en indien noodzakelijk aanvullende maatregelen te nemen, 
het wegnemen van belemmeringen op bestuurlijk, organisatorische, juridisch en financieel terrein die 
een meer geïntegreerde aanpak in de weg staan, voorzover die behoren tot de bevoegdheden van het njk, 
het voorzien in samenwerking tussen bij het beleid betrokken personen en instanties, 
ervoor zorg te dragen dat de met het beleid gemoeide financiële middelen geïntegreerd ter beschikking 
van de gemeente worden gesteld 
7 Het Rijk houdt een eigen verantwoordelijkheid voor de verbetering van de positie van alle mensen 
die in achterstandssituaties verkeren 
8 Voor het beleid inzake sociale vernieuwing stelt het Rijk gedurende de jaren 1991 t/m 1993 de 
specifieke uitkeringen die zijn opgenomen in bijlage 1, als één uitkering ter beschikking 
Berekeningsgrondslag van de uitkering 
9 Het bedrag per gemeente wordt bepaald volgens de berekeningsgrondslag opgenomen in bijlage 2C 
( ) 
Verplichtingen 
De inspanning van de gemeente 
11 De gemeente zal zich inspannen voor de totstandkoming van een samenhangende aanpak van de 
sociale vernieuwing op lokaal niveau en daarbij de in bijlage 2A opgenomen verplichtingen van de 
gemeente in acht nemen 
12 Met het oog op de totstandkoming van die samenhangende aanpak spant de gemeente zich in zowel 
op grond van haar verantwoordelijkheid als overheid met een brede zorgplicht als op grond van haar 
verantwoordelijkheid op specifieke terreinen van zorg die zijn naast of samen met anderen deelt 
Daarbij wordt in het bijzonder gedoeld op de verantwoordelijkheid als bevoegd gezag van het openbaar 
onderwijs en op de verantwoordelijkheid als medebestuurder van het Regionaal Bestuur voor de 
Arbeidsvoorziening 
13 De gemeente zal zich inspannen om samenwerkingsovereenkomsten te sluiten 
- tussen de gemeente en het Regionaal Bestuur voor de Arbeidsvoorziening, 
- lussen de gemeente en besturen van het bijzonder onderwijs, 
- indien het rijk en de gemeente dit wenselijk achten, tussen de gemeente en andere voor de uitvoering 
van het beleid relevante instellingen en organisaties 
De inspanning van het Rpk 
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14 Het Rijk bevordert het wegnemen van belemmeringen die een samenhangende aanpak als bedoeld 
in artikel 11 in de weg staan en zal waar nodig bevorderen dat daartoe wet- en regelgeving wordt 
aangepast, met inachtneming van de daaromtrent in bijlage 2B opgenomen verplichtingen van het 
Rijk 
15 Het Rijk zal zich inspannen voor een zo spoedig mogelijke inwerkingtreding van het Besluit 
Sociale Vernieuwing Het streven is gericht op inwerkingtreding van genoemd Besluit per 1 januari 
1991 
16 Het Rijk zal overleg voeren 
- met de besturenorganisaties voor het onderwijs om te bevorderen dat samenwerking tussen bijzonder 
en openbaar onderwijs tot stand komt, op lokaal en regionaal niveau, 
- in hel Centraal Bestuur voor de Arbeidsvoorziening om te bevorderen dat de voorwaarden worden 
gecreëerd ten behoeve van de samenwerking op lokaal en regionaal niveau tussen gemeente en het 
Regionaal Bestuur voor de Arbeidsvoorziening 
17 Indien bestaand beleid op grond waarvan diverse departementen kunnen experimenteren voor het 
beleid voor de sociale vernieuwing op lokaal niveau knelpunten oplevert, is het rijk bereid in overleg 
met de gemeente voor conrete experimenten naar oplossingen te zoeken 
Aanvullende bepalingen 
18 - De gemeente kan de uitvoeringsorganisatie van de sociale werkvoorziening mede inzetten voor 
medewerking aan werkgelegenheidsinitiatieven, waaronder banenpools, in het kader van de sociale 
vernieuwing, 
- de gemeente houdt deze taak organisatorisch gescheiden van de taken binnen de Sociale 
Werkvoorziening, 
- de infrastructuur en faciliteiten van de Sociale Werkvoorziening kunnen mede worden benut voor 
doelgroepen van het beleid voor de sociale vernieuwing, mits er sprake is van een reële vergoeding 
voor de geleverde diensten 
19 Het Rijk zal de voorwaarden scheppen voor een betere afstemming op het lokale vlak bij het 
verlenen van hulpmiddelen en verstrekkingen in verband met ziekte of gebreken t b ν het functioneren 
in de thuissituatie Dit betreft verdere decentralisatie van de woonvoorzieningen voor gehandicapten 
ingevolge de regeling geldelijke steun huisvesting gehandicapten, nadere wettelijke vormgeving van de 
regeling van de leefvoorzieningen die thans in de Algemene Arbeidsongeschiktheidswet zijn 
opgenomen en nadere afstemming met de betreffende zorgvoorzieningen in het kader van de Algemene 
Wet Bijzondere Ziektekosten Gestreefd wordt naar effectuering van de maatregelen per 1 januari 1992 
Financiële bepalingen 
20 De uitkering aan de gemeente als bedoeld in artikel 8 wordt berekend volgens het bepaalde in 
bijlage 2C en voor het eerst per 1 januari 1991 aan de gemeente ter beschikking gesteld met 
gebruikmaking van artikel 39 van de Financiële Verhoudingswet 1984 en op basis van het Besluit 
Sociale Vernieuwing ( ) 
22 De gemeente is vrij de uitkering als bedoeld in artikel 8 te besteden aan een of meerdere activiteiten 
die beoogd zijn met de regelingen genoemd op pagina 48 van de Nota Sociale Vernieuwing, met in 
achtneming van de verplichtingen bedoeld in artikel 11, opgenomen in bijlage 2A Specifieke 
bestedingsverphchtingen blijven derhalve alleen bestaan voorzover die in de bijlage 2A met de 
gemeente zijn overeengekomen ( ) 
Beroepsbepalinpen/konflictenregeling 
29 Geschillen over de uitvoering van dit convenant zullen partijen, voor zover geen bijzondere 
rechtsgang openstaat, onderwerpen aan arbitrage In dat geval benoemen beide partijen ieder een lid van 
de arbitragecommissie De aldus benoemde leden wijzen gezamenlijk een derde lid aan die als voorzitter 
fungeert Partijen dragen gezamenlijk de kosten van de commissie ( ) 
Overgangsbepal ingen 
31 Indien het Rijk niet overgaat tot instelling van een Fonds Sociale Vernieuwing of tot continuering 
van het convenant, dan stelt zij de gemeenten daarvan voor 1 juli 1992 in kennis 
32 Deze overeenkomst werkt tot 1 januari 1994 en kan met wederzijds goedvinden tussentijds worden 
gewijzigd of beëindigd Op een verzoek tot wijziging of opzegging van een der partijen zal de 
wederpartij binnen een maand reageren 
Namens het Rijk, de minister van Binnenlandse Zaken 
Namens de gemeente, de burgemeester 
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Sommaire 
Cet ouvrage traite des contrats conclus entre des pouvoirs publics en droit néerlandais. 
Dans la pratique de l'administration publique, des pouvoirs publics concluent des 
contrats en ce qui concerne certains objets d'aide publique. L'on se met d'accord sur 
les obligations d'une des deux parties d'exécuter une tâche administrative et la 
contrepartie de l'autre partie. Dans quelques domaines d'aide publique le contrat est un 
instrument qu'on emploie souvent. On peut penser au logement (l'attribution de 
contingents de logements construits), à la circulation (la construction de routes), la 
justice (l'attribution des agents de police) et l'accueil de réfugiés politiques. Il peut 
s'agir ici de contrats où d'une part l'Etat est partie et d'autre part des autorités 
décentralisées ou un organe y appartenant. A côté de cela il existe d'innombrables 
contrats que des autorités décentralisées ont conclus entre elles - notamment les 
communes et les provinces. Ces contrats n'ont pas de base légale, mis à part quelques 
exceptions. En outre, le contrat en tant que forme juridique n'a pas de place précise 
dans le droit public tandis que les contrats conclus entre des pouvoirs publics dont il 
est question ici, comportent clairement des aspects de droit public. 
Bref, des contrats conclus entre des pouvoirs publics constituent jusqu'à présent un 
phénomène imprécis du point de vue juridique. 
Dans cette recherche les termes 'contrat conclu entre des pouvoirs publics' sont 
employés pour désigner les contrats décrits ci-dessus. A la base de ces termes il y a 
une description de travail. Elle est composée de trois éléments: le contrat, les sujets et 
l'objet. Voici la description de travail: 
des contrats conclus entre des pouvoirs publics, en ce qui concerne des obligations 
d'exécuter une tâche administrative, qui ne peuvent être conclus que par des pouvoirs 
publics. 
La description de travail circonscrit un ensemble de contrats très varié. Cet ensemble 
contient trois catégories de contrats conclus entre des pouvoirs publics à savoir: des 
contrats de droit public innommés (c'est-à-dire des contrats de droit public sans base 
légale), la coopération (des contrats basés sur la Loi 'gemeenschappelijke regelingen' 
comparable à la loi du 6 février 1992 sur la coopération intercommunale en France) ou 
des contrats patrimoniaux (des contrats réglés dans le Code Civil). Cette distinction est 
faite sur la base de critères aussi bien matériels que formels. En principe la distinction 
est faite d'après le contenu des contrats conclus entre des pouvoirs publics. Des 
contrats de droit public innommés, par exemple ceux concernant l'exercice d'un 
pouvoir de droit public visent un effet juridique de droit public. Des contrats 
patrimoniaux visent un effet juridique patrimonial. La réglementation sur la 
coopération se trouve dans une autre position, parce qu'un critère sur le plan du 
contenu n'apporte pas de solution ici. Elle n'est pas distinguée comme catégorie 
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spéciale fondée sur la nature de l'effet juridique qu'elle vise, mais fondée sur un critère 
formel à savoir que la coopération en tant que contrats conclus entre des pouvoirs 
publics a été réglée dans une loi de droit public, la Loi 'gemeenschappelijke 
regelingen' comparable à la loi du 6 février 1992 sur la coopération intercommunale en 
France. La coopération peut viser aussi bien un effet juridique de droit public qu'un 
effet juridique de droit privé. 
Cette classification rend possible une analyse claire des problèmes et offre une solution 
au problème que plusieurs termes - comme le terme 'contrat de droit public' - n'ont pas 
de sens précis en droit néerlandais. La description de travail part de l'hypothèse de 
contrats qui ne peuvent être conclus que par les pouvoirs publics. La cause de cette 
exclusivité peut être la spécificité du contrat, comme dans le cas de la coopération, ou 
bien le contenu du contrat, comme des accords sur l'exercice d'un pouvoir de droit 
public ou des accords concernant un certain objet d'aide publique pour lequel il existe 
une base légale spécifique. Le trait distinctif que ces contrats partagent est qu'ils ne 
peuvent être conclus qu'entre des pouvoirs publics. 
La problématique de cette recherche porte sur les règles de droit matérielles et formelles 
qui régissent les contrats conclus entre des pouvoirs publics et l'opportunité d'une loi 
sur de tels contrats. 
La première partie de la problématique est examinée dans les chapitres II jusqu'au VI 
inclus. Le chapitre II traite de la découverte du droit: à quels aspects faut-il prêter 
attention pour découvrir le droit applicable aux contrats conclus entre des pouvoirs 
publics? Il y a trois éléments directeurs pour découvrir ce droit. 
Tout d'abord, la circonstance que les contrats conclus entre des pouvoirs publics sont 
de droit public. Cette qualification est déterminée par les sujets et l'objet d'un contrat 
conclu entre des pouvoirs publics. Ensuite, l'application de la règle que des règles de 
droit public ont la préférence sur des règles de droit privé. Enfin, il est important de 
noter, qu'en droit néerlandais seulement le Code Civil connaît un droit des contrats 
élaboré. 
Les chapitres III jusqu'au VI inclus traitent du droit positif concernant des contrats 
conclus entre des pouvoirs publics. Nous constatons que des problèmes et des 
questions sur de tels contrats souvent peuvent être résolus à l'aide du droit positif. 
Quelques aspects seulement posent des problèmes spécifiques. Dans les rapports entre 
pouvoirs publics par exemple, il peut être question de contrainte de négocier et de 
contracter. La Couronne y procède quelquefois afin de trancher des litiges entre des 
pouvoirs publics en vertu de l'article 136 de la Constitution, sans que cet article y 
autorise explicitement. En plus, imposer une contrainte de négocier et de contracter est 
contraire à la liberte contractuelle. Nous ne pouvons pas accepter ce pouvoir implicite 
de la Couronne. Les états provinciaux ou la Couronne peuvent donner une directive 
aux communes de coopérer ou ils peuvent imposer la coopération. Ici la liberté 
contractuelle est également menacée, mais il existe une base légale. 
216 
Selon le droit positif, d'ordinaire l'on peut soumettre des questions de droit sur des 
contrats conclus entre des pouvoirs publics au juge civil, qui en principe essayera de 
les résoudre à l'aide du droit privé. Il se sert des notions de nullité de droit et de nullité 
facultative; pourtant la notion de nullité de droit correspond mal au caractère de droit 
public de contrats conclus entre des pouvoirs publics de sorte que la question se pose 
s'il est souhaitable de soumettre les questions de droit sur la validité de contrats 
conclus entre des pouvoirs publics au juge administratif. La notion de l'imprévision du 
Code Civil et la jurisprudence de la Cour de Cassation s'appliquent en principe dans le 
cas des contrats conclus entre des pouvoirs publics. Une remarque doit être faite en ce 
qui concerne des contrats de compétence conclus entre des pouvoirs publics, parce que 
le juge doit se limiter à un contrôle restreint. En plus, il n'a pas la possibilité de 
modifier un contrat de compétence. Normalement il a la possibilité de modifier. 
L'emploi de pouvoirs de surveillance dans la phase d'exécution s'est révélé difficile 
sur quelques points. Nous plaidons pour l'introduction d'une règle d'après laquelle la 
choix d'un contrat conclu entre des pouvoirs publics implique que les parties ne 
peuvent plus utiliser leurs pouvoirs de surveillance positifs ou répressifs en ce qui 
concerne les accords. Le contrôle préventif reste possible selon les circonstances, vu 
les garanties que ce contrôle a pour le citoyen. 
Un problème important concerne la position de tiers vis-à-vis de contrats conclus entre 
des pouvoirs publics. La position de tiers en droit public diffère fondamentalement de 
celle en droit privé. En droit public il faut tenir compte des intérêts de tiers dans le 
processus décisionnel et les tiers-intéressés disposent souvent aussi bien de la 
possibilité de participer au processus décisionnel que de possibilités de faire appel. 
L'exigence de tenir compte des intérêts de tiers dans le processus décisionnel résulte de 
l'idée du service public. Le droit des contrats général (et civil) par contre, donne la 
priorité aux rapports entre les parties, auxquels des tiers n'ont peu à faire en principe. 
Le point de départ du droit des contrats en général, à savoir que les contrats 
s'appliquent aux parties et n'ont pas d'influence sur la position de tiers, peut être 
retrouvé dans le cas des contrats conclus entre des pouvoirs publics. D'une part, les 
tiers n'ont guère la possibilité d'exercer une influence sur la réalisation de contrats 
conclus entre des pouvoirs publics et il n'existe pas un devoir général et actif de 
publier. D'autre part, les contrats conclus entre des pouvoirs publics ne peuvent pas en 
principe changer la position de tiers. Une conséquence en est que les contrats conclus 
entre des pouvoirs publics ne jouent qu'un rôle limité. Voici l'image qui en résulte. 
Des contrats conclus entre des pouvoirs publics peuvent donner lieu à des questions 
spécifiques. Si l'on consulte le droit positif, il y a souvent une solution. Seulement sur 
quelques points le droit en vigueur est insuffisant ou imprécis. 
Le chapitre VII traite de la question sur l'opportunité d'une loi sur les contrats conclus 
entre des pouvoirs publics. Nous avons posé qu'une adaptation restreinte de la Loi 
'gemeenschappelijke regelingen' est souhaitable - pour différentes raisons. Etant 
donné les conclusions tirées dans les chapitres II jusqu'au VI inclus, il n'est question 
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que d'un nombre limité de points chauds où l'on peut user de nouvelle législation avec 
économie. 
Une adaptation de la Loi 'gemeenschappelijke regelingen' est intéressante, parce 
qu'ainsi il est possible de se référer de façon optimale au droit en vigueur. Ceci est 
intéressant du point de vue de l'efficacité et de la continuité. Les adaptations proposées 
sont modestes pour deux raisons. En premier lieu, la réglementation du contrat source 
d'obligations dans le Code Civil peut servir de lieu où l'on trouve le droit matériel. Les 
additions spécifiques de droit public restent possibles en cas de nécessité - par exemple 
des additions prononcées par le juge. En second lieu, la position de tiers en droit 
public est mal compatible avec leur position en droit des contrats. De ce fait, les 
contrats ne peuvent jouer qu'un rôle restreint dans un contexte de droit public à moins 
que l'on ne crée une nouvelle notion sur les contrats de droit public. Toutefois, une 
telle innovation profonde n'est pas nécessaire. C'est pourquoi elle peut ne pas avoir 
lieu. Les modifications proposées aboutissent à un contrat léger, qui ne joue un rôle 
que dans les rapports entre les parties. 
Ainsi la position des tiers est sauvegardée et la pratique dispose d'un contrat qui est 
relativement facile à réaliser pour fixer des accords. 
Vertaling: Marja van der Nat 
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toezicht, positief 4.4 
toezicht, preventief 4.4 
toezicht, repressief 4.4 
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uitvoeringsbesluit 3.4 
vergunning 1.3.2.2, 5.2.3 
vernietigbaarheid 3.3 
vertrouwensbeginsel 5.3.2 
vordering, tot nakoming 4.2.2, 6.2.3 
vordering, tot ontbinding 4.2.2 
vordering, tot schadevergoeding 4.2.2, 6.2.3 
vonnis, declaratoir 6.2.3 
waterakkoord 1.2.3 
woningbouwcontingent 1.3.2.2, 3.2.3 
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